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Presentacion

Conscientes de los grandes problemas y retos que enfrenta nuestro pais y en particular el
Estado de México en materia social, el Consejo de Investigacion y Evaluacién de la Politica
Social (CIEPS) pone a disposicion de la comunidad académica, y de los diferentes sectores
de la sociedad, este espacio de reflexion, andlisis y debate sobre temas estratégicos que defi-
nen el rumbo del desarrollo y de la posibilidad de revertir el aumento progresivo de la inequi-
dad, en cuya temdtica se encuentran los estudios provenientes de diferentes ciencias sociales
en cuestiones tan relevantes como pobreza, marginacion, exclusion, desigualdad, género,
migracion, educacion, salud, gasto social, demografia, bienestar, entre otros.

Es con este propdsito que surge Cofactor como una revista académica y arbitrada cuyo
propésito es difundir investigaciones inéditas y originales en materia de desarrollo social,
con especial énfasis en aquellos estudios aplicados que representen avances en la discusion
en este campo, pero que fundamentalmente contribuyan al disefio, propuesta o replantea-
miento de politicas ptiblicas y programas gubernamentales, a partir de un debate informado
y comprometido sobre los temas que afectan la vida de las personas y las familias.

Pero ;por qué Cofactor? La Real Academia de la Lengua Espanola (RAE) define esta palabra
como factor que, en unién de otros, contribuye a producir algo; en este sentido, se entiende
como la suma de elementos para el desarrollo de una accién conjunta, para potencializar la
fuerza y capacidad de accion. Asi, es en nuestro punto de vista como mejor se puede expresar
la accién publica y social para impulsar el desarrollo.

La revista Cofactor pretende ser una publicacion cientifica méds que un érgano informativo;
es académica y arbitrada y no sélo una revista de difusién; cuenta con un comité editorial
formado por investigadores expertos, externos al CIEPS; ademis, busca ser un espacio para
la reflexion abierta al didlogo, la discusion y la critica en el dmbito de la agenda social.

De esta forma Cofactor pretende conjugar estudios e investigaciones de quienes analizan y
dan seguimiento a la compleja realidad social, econémica y politica que condiciona el desa-
rrollo, pero también busca estudiar y comparar politicas publicas que se han puesto en prac-
tica en Mexico y en otros paises.

En este sentido, la revista Cofactor busca asi constituirse en una fuente de consulta 1til, no
solo para investigadores, académicos y estudiantes, sino también y, especialmente, para los
hacedores de programas publicos y los tomadores de decisiones gubernamentales, en el con-

junto de temas que considera.

Eriko Flores Pérez



El reto socio espacial de México

Resumen

El presente texto ofrece algunas cifras
que facilitan el entendimiento de lo que
considero son tres de los grandes fendmenos
que definen a la sociedad mexicana en el
nuevo siglo: el cambio demogréfico,lainjusta
distribucién de la riqueza y la pobreza y, la
urbanizacién. Sus problemas muestran en
general un agudizamiento, ya que el sistema
econémico y la politica gubernamental,
tienen orientaciones distintas y no cuentan
con mecanismos para hacerles frente con
seriedad y profundidad. Por ello, apenas
se aprecian, desde el gobierno, algunos
pequefios cambios favorables, por ejemplo,
enlareducciéon deladindmica de crecimiento
poblacional o en la magnitud de la pobreza
(aunque los métodos de cilculo de esta
taltima han sido fuertemente cuestionados).
Mas all4, las nuevas necesidades que plantea
la transformacién poblacional, carecen
de compromisos proporcionales a dichos
cambios; igualmente, la distribucién de la
riqueza parece ser que seguird siendo una
materia pendiente, ya que no se aprecia
ninguna politica para enfrentarla con
decision y para el largo plazo; finalmente,
con relacion al territorio (y al ambiente en
general), puede asegurarse algo similar; el
reto urbano-metropolitano y el ancestral

B Alfonso Iracheta Cenecorta

abandono del medio rural, muestran la
acumulacién de problemas y carencias,
que permiten asegurar que existe una
crisis socio espacial en México. Se apuntan
algunas orientaciones de politica, que han
sido el producto de reflexién por muchos
afios, no sélo del autor, sino de un conjunto
de expertos y organizaciones e incluso
funcionarios de gobierno, que han sido
expresadas, debatidas y publicadas a lo largo
de casi tres décadas, lo que implica que, no
obstante su reconocimiento como sensatas
y necesarias, practicamente no han sido
consideradas por el Estado Mexicano.

Palabras clave:

Cambio demogrifico,
Distribucién de la riqueza,
Pobreza,

Urbanizacién.

Clasificacion JEL: D31, 131, R13, R52, RS8
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Abstract

This paper provides some data that facilitates
the understanding of what I believe are three of
the major phenomena that define the Mexican
society in the new century: demographic
change, unjust distribution of wealth and
poverty, and urbanization. Their problems are,
in general, becoming more acute due to the
fact that the economic system and government
policy have different approaches and virtually
do not have the mechanisms to address them
seriously and in depth. Therefore, some small
positive changes can hardlybe appreciated from
the government, for example, the reduction
in the population growth dynamics or the
magnitude of poverty (as stated Boltvinick,
among other experts, the calculation methods
of the latter have been strongly questioned).
Furthermore, the new requirements arising
from the changes in population, lack the
necessary commitments in relation to these
changes; also the distribution of wealth seems
to remain a pending subject, since there is no
discernible policy for dealing with this, much
less in a long term period. Finally, in relation
to the territory (and the general environment)
we can assure something similar: the urban-

metropolitan challenge and the ancestral
abandonment of the rural environment come
to show the accumulation of problems and
shortcomings, which ensure that there is a
socio space crisis in Mexico. This paper suggests
some policy guidelines that have been the
product of serious meditation for many years,
not only of the author, but of a group of experts
and organizations and -even government
officials- which have been expressed, debated
and published along nearly three decades,
which means that, even though they have
been described as sensible and necessary, the
practically have not been considered by the
Mexican State.

Keywords:

Demographic change,
Distribution of wealth,
Poverty,

Urbanization.
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El reto socio espacial en México

Alfonso Iracheta Cenecorta

B A. ;Cuail es el reto social de México?

|
- H gran reto de la sociedad mexicana

es la desigualdad en pricticamente
todos los sentidos de la vida social.
Este fenémeno, que es el resultado del
modelo econémico-politico dominante,
se ha vuelto mds complejo porque, poruna
parte, las caracteristicas de la poblacién
estdn cambiando, concentrandoexigencias
en grupos de edad que de no atenderse,
tienen consecuencias muy graves en la
economia, la seguridad y las relaciones
sociales. Por la otra, la concentracién
territorial de la poblacién se ha convertido
en un fenémeno que, por desatendido,
adquiere un caridcter central para el
desarrollo y la seguridad de la nacién;
hoy, la sociedad mexicana enfrenta una
nueva ola de hiperurbanizacién, que
por la historia de la anterior, que inici6
aproximadamente en la década de 1950
y culminé durante la década de 1980,
existe el riesgo, muy claro, de repetir
los errores y orillar a muchas ciudades
a condiciones de baja gobernabilidad,
desorden, e insustentabilidad.

1. Manejo y orientaciéon de tres
grandes dindmicas

1.1. Demogrifica
1.1.1. Evolucién del crecimiento poblacional

De 1970 a 2005, la poblacién del pais
pas6 de un poco mds de 48 millones de
habitantes a mds de 104, con una tasa de
crecimiento medio anual (TCMA) que
disminuyé de 3.20 (70-80) a 1.57 por
ciento (95-2000). Es decir, la poblacién
se duplicé en 35 anos, incorporindose a la
sociedad un promedio de 1.6 millones de
habitantes cada afo.

Se estima que en el ano 2020, la po-
blacién ascienda a 120.6 millones, incor-
porindose aproximadamente 1.1 millones
de habitantes por afio, con una TCMA de
0.73 en el periodo 2015-2020, acercin-
dose a un mdiximo crecimiento histérico
que probablemente ocurrird entre las dé-
cadas de 2040 y 2050, cuando la poblacién
mexicana alcance del orden de 140 a 145
millones de habitantes.

g

I I e

'Este texto se prepard para apoyar el Diplomado Formacisn de agentes de desarrollo local, que se realizd conjuntamente entre la UNAM y _
UADY en Mérida, Yocatin, durante 2006. No tiene mis pretension que ordenar una serie de ideas que fueron expuestas y discutidas con )
alumnos, tesistas, participantes de cursos de maestria y doctorado, en las gue se argumenta sobre los graves problemas que enfrenta la '
mayoria de los mexicanos, desde la perspectiva social v territorial. '
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1.1.2. Bono demogrifico

El cambio demogrifico, entendido como
la transformacién de las condiciones
estructurales del comportamiento pobla-
cional —estructura, composicion, movilidad
y localizacién de la poblacién- plantea
a México diversos retos que exigen de
cambios proporcionales en las politicas
publicas y las acciones sociales.

En primer lugar, este cambio en la demografia,
ha trasladado la presién de crecimiento,
es decir, las mayores tasas de crecimiento
demogrifico medio anual, a la poblacién
productiva y dentro de esta a la joven, cuya
mayor magnitud con relacién a la poblacién
improductiva, ofrece un ‘bono demogri-
fico’; igualmente, al irrumpir los jévenes en
grandes cantidades a la vida social exigen
educacién media superior y superior, em-
pleo y vivienda, con todo lo que esto implica

en inversiones publicas, privadas y sociales,
especialmente en las dreas urbanas.

En segundo lugar, la tendencia al
envejecimiento demogrifico. Se estima
que la poblacion de 60 anos y mis en
la actualidad representa 7.7 por ciento
del total nacional, en 2025 representard
aproximadamente 17.5 por ciento’, lo que
marcard cambios en buena parte de los
dmbitos de la vida social. El mis relevante
serd sin duda, la necesidad de politicas
publicas y actitudes, desde la sociedad y el
gobierno hacia la tercera edad, distintas de
las vigentes, en cuanto a oferta de empleo
productivo y la atencién a sus muiltiples
necesidades de salud, educacion, recreacion
y ocio. Igualmente, la satisfaccién de
necesidades materiales de infraestructuras
y equipamientos, destacando las ciudades,
los edificios y espacios publicos y las
viviendas, que deben ser disenadas, para

Grifica 1. México: poblacion total y tasa recimiento medio anual (TCMA), 1970-2020
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una poblacién con menores capacidades
fisicas y formas de vida peculiares.

Finalmente, las crecientes posibilidades de
movilidad fisica —entre ciudades, regiones y
paises—, muestran que un signo del presente
y con mds énfasis del futuro cercano, serd la
migracién. Este fenémeno obliga a valorar
las politicas pablicas nacionales asociadas
a la generacién de empleo productivo y
permanente, ya que el panorama nacional
estd dominado por la generaciéon de empleo
informal y de muy baja productividad
desde hace mds de una década. También
obliga a revisar las politicas urbanas y
habitacionales, propiciando por ejemplo,
mucha més vivienda en renta.

1.2. Urbanizacion

Meéxico es ya un pais urbano y tiende a
concentrar cada vez mas poblacion en
grandes ciudades y metrépolis. En 1970,
28.3 millones de mexicanos (58.7 por
ciento) vivian en localidades urbanas,
mientras que en 2005, 70 de cada 100
mexicanos (79 millones)?, vivian en algiin
espacio urbano.

El Programa Nacional de Desarrollo Urbano
y Ordenacién del Territorio (2000-2006),
senala que el Sistema Urbano Nacional
(SUN) comprende 10zonas metropolitanas*
yla megalépolis del Valle de México, asi como
28 aglomeraciones urbanas, 75 ciudades con
mads de SO mil habitantes y 244 ciudades de
15 mil a 49 mil 999 habitantes.

Las proyecciones de poblacién 2000-2030
del Consejo Nacional de Poblacién
(CONAPO, 2002), establecen que en
Meéxico existen 42 zonas metropolitanas y
60 conurbaciones; de éstas, 17 cuentan con
una poblacién entre S00 mil y un millén
de habitantes y tinicamente 7 concentran
mas de un millén.

Lamads reciente delimitaciéon (SEDESOL,
CONAPO, INEGI, 2004), identifica 55
zonas metropolitanas integradas por poco
mds de 300 municipios, una poblacién
total (2000) de 51.5millonesdehabitantes
(52.8 por ciento del total nacional) y una
tasa de crecimiento medio anual de 2.3
por ciento en el periodo 1990-2000, es
decir, 0.4 puntos porcentuales mayor a
la tasa de crecimiento nacional. Por otro
lado, nueve zonas metropolitanas tienen
una poblaciébn mayor a un millon de
habitantes, 14 se ubican en el rango de
500 mil a 999 mil 999 habitantes y 32
zonas metropolitanas tienen mds de 100
mil pero menos de 499 mil 999 habitantes
(cuadros 1,2 y mapa 1).

De acuerdo con las proyecciones de
poblacién por municipios y por localidad
de CONAPO, para el periodo 2000-2030,
se estima que en 2005, la poblacién total
en las zonas metropolitanas del pafs fue de
56.7 millones de personas, es decir, 54.9 por
ciento del total nacional, lo cual muestra que
en tan solo cinco afos, la poblacion de las
55 zonas metropolitanas de México crecié
con casi 5.2 millones de nuevos habitantes.

* Fuente: INEGL Censos de Poblacién y Vivienda, 1970 a 2000. INEGL Conteos de Poblacién y Vivienda, 1995 y 2005.
* Transfronterizas: Tijuana, Nuevo Laredo, Ciudad Judrez y Matamoros. Interestatales: Monterrey - Saltillo - Ramos Arizpe - Arteaga,
Tampico - Madero - Altamira, Torredn - Gdmez Palacios - Lerdo y Puerto Vallarta. Estatales: Guadalajara y Ledn, ademis de la Zona

Metropolitana del Valle de México.
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Cuadro 1. México: poblacion total y tasa de crecimiento por rango de poblacién de las zonas
metropolitanas del SUN, 1990-2000

Poblacién Tasa de crecimiento medio anual (%)

Rango Zonas
( habitantes) metropolitanas

Total zonas
mﬂmpnhu_n.u
1 000 000 o mas

100 000 a 499 999

_-

s
IS 7 FYT P I T T

Fuente: CONAPO, INEGI, SEDESOL, 2004: Delimitacion de las roras metropolitanas de México, Méxica

Cuadro 2. México: distribucién porcentual de la poblacion de las zonas metropolitanas del SUN
por rango de poblacién, 1990-2000

Hangﬂ Jonas Poblacion

( habitantes) metropolitanas \ porcentaje)

metropolitanas
Tiowwooms | 5 [ s [ we [ wa
T | [ w | w [ w

Fuente: Elaboracion propia con base en: CONAPO, INEGI, SEDESOL, 2004: Delimitacién de las zonas metropolitanas
de México, México,

No obstante las fuertes tendencias a la ~ forme el pais se ha urbanizado, la pobreza
urbanizacién, destaca la gran poblacién  también; es decir, si bien la gran mayoria
que se mantiene asentada en el medio  de la poblacién rural es pobre, es en las
rural —-del orden de 23.5 por ciento-5.  ciudades donde se estd concentrando con
Igualmente, es relevante notar que, con-  mayor velocidad.

% INEGL Estadisticas por tema. Dindmica de Poblacién, disponible en linea.
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Mapa 1. Zonas metropolitanas de la repiblica mexicana
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Fuente: SEDESOL, CONAPO, INEGI (2004 ), Delimitacion de las Zonas Metropolitanas de México, México

El resultado de este proceso ha sido en ge-
neral una “ciudad fracturada’, en el sentido
de que la mayor parte de los pobladores de
bajo ingreso han sido empujados, por los
altos precios de vivir en la ciudad “consoli-
dada’, a las periferias, generalmente despro-
vistas de las condiciones indispensables
para la vida en comunidad, provocando
asentamientos humanos que se pueden
catalogar de andrquicos, difusos, descapi-
talizados, insustentables y segregados. Por
ello, los historiadores urbanos, probable-
mente registrardn el periodo 1950-2000
como una época de “urbanizacién salvaje”
en México.

Otro resultado ha sido la “ciudad sobrepues-
ta” ya que estos mismos pobladores de muy
bajo ingreso, conforman los grandes ejér-

citos de empleados de baja productividad y,
particularmente, de desempleados y subem-
pleados (empleo informal), que ocupan para
sus actividades diversos espacios piublicos
dentro de las ciudades, haciendo mucho mas
compleja y problemdtica la vida en comuni-
dad. Asi, el circuito de la economia urbana
que se caracteriza por ser tradicional, infor-
mal, de bajo ingreso y minima productividad,
convive con el mis moderno, productivo y
de medio y alto ingreso (Santos, 1978).

Con esta estructura socioecondmica,
podria suponerse que la productividad
general de las ciudades podria elevarse
porel menor costo de mano de obraen las
diversas actividades econémicas. Desde
esta perspectiva, muchas empresas con
alta concentraciéon de mano de obra,

COFACTOR
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tiendenaobtener mas beneficios,aunque
no necesariamente a ser mas productivas;
de cualquier manera, dichos beneficios
les permiten mantenerse bien ubicados
en los mercados de las ciudades.

Sin embargo, las externalidades o
economias negativas que provocan la
pobreza, desde el bajo consumo, hasta la
ocupacién ilegal, insustentable y desor-
denada de los espacios publicos y el
empleo informal, tienden a reducir las
posibilidades de una economia urbana
moderna y productiva.

Por ello, debe considerarse que tiene
poco sentido impulsar y facilitar las
actividades econdmicas del circuito
moderno, sin incorporar al desarrollo
las del circuito tradicional, ya que el
resultado es una ciudad en la que al
tiempo que la inversién crece y desarrolla
nuevas actividades econémicas, pone
en riesgo su productividad e incluso su
viabilidad econémica, al sobreponerse las

deseconomias que resultan del abandono
del circuito tradicional.

También debe considerarse que una parte
relevante del crecimiento de las actividades
de la economia moderna, se soporta en el
mantenimiento de bajas condiciones de
ingreso y trabajo de quienes conforman
el tradicional, es decir, en la sobre-
explotacién. Por ello, mientras la pobreza
no se reduce significativamente y se sigue
concentrando en las ciudades, también lo
hace el capital y la riqueza en los estratos
sociales urbanos y de alto ingreso.

Una segunda ola de hiperurbanizacién
se ha iniciado, como consecuencia del
cambio que experimenta la poblacién
mexicana y por las tendencias globales
hacia la urbanizacién generalizada.

La pregunta que se impone es: ;esta pre-
parado el pais para reordenar las ciudades
y crecer sustentablemente? La evidencia es
que NO, por las siguientes razones:

Grifica 2. México: evolucion del grado de urbanizacion 1970-2020
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. La planeacién de la mayor parte de las
ciudades sigue siendo una “asignatura
pendiente”, por lo que es probable que mu-
chas delas “malas pricticas” que se han dado
en la urbanizacibn mexicana continten,
ante el desinterés gubernamental, social y
privado, por ordenar el crecimiento de las
dreas urbanas.

« El crecimiento futuro de la economia
nacional dependerd cada vez mis del
desarrollo econémico de las ciudades —y las
regiones urbanizadas—, porlo que conforme
se mantengan procesos de urbanizacién
descontrolada, mayores riesgos enfrenta la
acumulacién econdémica, la productividad
y la competitividad.

- No obstante que oficialmente se decreto
el agotamiento de la reforma agraria, los
problemas de la tierra se han trasladado
a las ciudades y sus entornos cercanos
(sin haberse resuelto en su totalidad en el
medio rural). Ante las condiciones criticas
del suelo urbano, se impone preguntarse:
;es posible imaginar una reforma urbana?

1.3. El campo y los pueblos indigenas

El problema rural e indigena de México,
se puede resumir en abandono social y
gubernamental; pobreza y marginacion
de los beneficios del desarrollo; fragmen-
tacién socio-econdémica y alejamiento
del “México moderno”, aquel que se ha
integrado a las grandes revoluciones de la
tecnologia, las telecomunicaciones y par-
ticularmente a la economia global.

En 1990, la poblacién rural del pais
representaba 28.7 por ciento de un total de
81.2 millones de habitantes, disminuyendo
en 2000 a 25.4 por ciento y en 2005 a 23.5
por ciento,® aunque sigue creciendo a tasas
demogrificas mayores que el promedio
nacional. La razén principal es emigracion,
por una parte, a las ciudades y, porla otra, a
los Estados Unidos de Norteamérica.

Sélo en el quinquenio 2000 y 2005,
se registraron 575 mil’ mexicanos que
emigraron cada afno a los Estados Unidos
por causas fundamentalmente econémicas
(aunque también cuestiones de seguridad
y educacién tienen relevancia).

En 1990, la poblacién de cinco afios y mds,
que hablaba lengua indigena, ascendié a
5.3 millones (6.5 por ciento de la poblacién
total); en 2005, represent6 6.2 por ciento
equivalente a 6 millones de habitantes®.

Si bien la pobreza rural en México se
localiza en priacticamente toda la Republica,
se aprecia una mayor concentracion en
las regiones Sur—Sureste; parte central;
Centro-Occidente (en los limites de
Durango, Zacatecas y Jalisco) y; Noroeste

(al sur del estado de Chihuahua) (mapa 2).

Lo que es necesario resaltar, es la inmen-
sa brecha que existe entre esta poblacién
y la que se ha insertado en el proceso de
modernizacién de la economia y sociedad
mexicanas; también la discriminacién de
la que son objeto por parte de las institu-
ciones publicas, privadas y sociales. Por

¢ INEGL Estadisticas por tema. Dindmica de Poblacién, disponible en linea.

" La Jornada. Politica, 4 de marzo de 2007.
*INEGI 2005, 1I Conteo de Poblacién y Vivienda.
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ello es que las dificultades de acceso que
tienen los pobres, y muy especialmente
los pobres en el medio rural, a un ingreso
digno, a oportunidades de desarrollo
efectivo (educacién, salud, desarrollo
cultural, participacion en las decisiones
socio-politicas), a condiciones materiales
de vida més adecuadas (servicios publi-
cos, vivienda, equipamientos sociales,
transportes) y sobre todo, a una relacién
de respeto, apoyo y tolerancia, por parte
de quienes detentan el poder, no sélo no
se reducen, sino que tienden a agudizarse
en diversas regiones del pais.

Es muy dificil suponer que ese tercio
de poblaciébn mexicana que vive del
campo, se integrard algin dia a la
economia de alta productividad vy
recibird sus beneficios, cuando cualquier
observador acucioso puede verificar
que la economia rural tradicional estd en

proceso de deterioro; que los programas
gubernamentales para el desarrollo rural
no tienen repercusiones relevantes en la
productividad y en la calidad de vida de la
poblacion, y que conforme pasa el tiempo
y la economia y sociedad modernas se
hacen mds complejas, se tecnifican y se
internacionalizan, gran parte del campo
mexicano y su poblacién, se mantienen
pricticamente en las mismas condiciones
que muchas décadas atris, alejindose

cada vez mas de las posibilidades reales de
incorporacién al desarrollo nacional.

2. Desigualdad y pobreza
2.1. Distribucién de la riqueza

La economia mexicana se ubica entre
las primeras 15 del mundo’ (lugar 13 en
2005)"° aunque por el valor de su producto
interno bruto por habitante (8 200 dls.)",

Mapa 2. México. distribucion de la poblacion por nivel de ingreso, grado de marginacién y poblacién indigena
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¥ La Jornada en la economia no. 54. 25 de abril de 2005.
' Banco Mundial, 2006,
"' El Economista, 22 de febrero de 2007.
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se ubica en el sitio 71 de las economias
internacionales. La relacién entre ambas
magnitudes, muestra el tamafo de la
desigualdad socio-econémica en el pais.

Ante la pregunta ;cudntos se apropian de
cuinto del ingreso generado cada ano?, se
puede argumentar lo siguiente: en 1994, del
orden de 10 por ciento de los hogares con
mayores ingresos, concentraba hasta 384
por ciento del mismo, mientras que 40 por
ciento de los hogares con menores ingresos,
sobrevivia con 12.7 por ciento y la mitad de
los hogares con ingresos medios, concentra-
ba 48.9 por ciento del ingreso nacional.

En 2002 disminuyé a 35.6 por ciento
la concentracién del ingreso por parte
del decil més alto; es decir, en 8 afos
se redujo en 2.8 puntos porcentuales la

concentracion del ingreso en los grupos
de mayor renta. Aumentéd apenas 0.7
por ciento el ingreso de los mds pobres,
alcanzando 13.4 por ciento de las per-
cepciones totales. Finalmente, en los
hogares con ingreso medio, se incrementd
1.2 puntos porcentuales, llegando a 51.1
por ciento en dicho periodo (gréfica 3).

Es decir, hubo una modesta redistribucién
del ingreso, aunque debe tenerse en cuenta
que, en los extremos, México ha alcanzado
una inmensa concentraciéon no sélo del
ingreso, sino de la riqueza, en unos cuantos
hogares y mantenido a grandes masas de
poblacién, especialmente campesina e
indigena, que sobreviven con un minimo
de recursos que a muchos no les permite
siquiera su reproduccién y mantenimiento
fisico-biolégico.

Grifica 3. México: distribucion del ingreso corriente total trimestral, por deciles' de hogares 1994-2002

. X Decil de mayor ingreso
. 10% de los hogares
® VIX Deciles de ingreso medio
50% de los hogares
W LIX Deciles de menor ingreso
40% de los hogares

Poblacidn: Los hogares a nivel nacional se ordenaron por deciles de acuerdo a su ingreso corriente total trimestral
Foente: UNAM-Economia, 2003: Politicas Piblicas y Pobreza en México, Economia Informa, namero 3118, julio-agosto 2003,

COFACTOR

poblacidn que vive en localidades de 2,500 habitantes y mis.
Fuente: INEGI, 1972-2001: [X-XII Censos Generales de Poblacidn y Vivienda 1970-2000 y Conteo de Poblacién y Vivienda 1995;

Conapo, 2002. Proyecciones de la Poblacién de Mixico 2000-2050.
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2.2. Niveles de ingreso

Otra forma de analizar como se distribuye
la riqueza generada en el pais, es por
medio de los niveles de ingreso de la
poblacién que estd ocupada en alguna
actividad productiva.

De 1990 a 2004, la poblacién ocupada
que no percibe ingresos aument6 de 7.2
a 8.2 por ciento. La que gana menos de
uno y hasta dos veces el salario minimo
(vsm), disminuyé de 56 a 38.9 por ciento,
mientras que la de ingresos entre dos y
cinco veces el salario minimo, aumento
de 24.9 a 37.5 por ciento. Es dedir, la
poblacién mds pobre, desde la que no
percibe ingreso, hasta la que gana cinco
veces el salario minimo, pasé de 88.1 por
ciento en 1990, a 84.6 por ciento en 2004.
Se requirieron 14 afnos para reducir en 3.5
puntos porcentuales a la poblacién ocupada
mds pobre. Por su parte, la poblacién de
mayores ingresos, aumentd de 7.6 a 10.3

por ciento; en el mismo lapso, creci6 en
2.7 puntos porcentuales la poblacién que
recibe los mayores ingresos (grafica 4).

Lo anterior muestra la paradoja del
modelo mexicano que, por una parte,
aplica programas para reducir la
pobreza extrema, a una velocidad y en
magnitudes que no afectan a fondo la
distribucién inequitativa de los ingresos
de los trabajadores y, por la otra, facilita
una mayor acumulacion en los estratos
de alto ingreso. El resultado es la
persistencia de la brecha entre quienes
reciben un ingreso de sobrevivencia o
que no les permite salir de la pobreza y
los que conforman los grupos afluentes
en la sociedad mexicana.

2.3. Pobreza

Un fenémeno que afecta de manera
fundamental el desarrollo del pais es la po-
breza. Representa el fracaso de un modelo

Grifica 4: México: poblacion de 12 afos y mis ocupada segiin nivel de salarios minimos mensuales 1990-2004

No recibe ingresos

67.2

1990
B Menosdeunoy 7.6

hasta dos sm 8.4

B Dedosacinco sm 2000

B Mis de cinco sm

0 5 10 15

Porcentaje

20 25 30 35 40 45 50 55 60

56.0

42.6
317

37.5

Fuente: INEGI, 1991-2001: X1-X11 Censos Generales de Poblacidn y Vivienda 1990-2000 y Encuesta Nacional de Empleo 2004,
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econdmico-politico, porque muestra la
incapacidad y falta de voluntad de quienes
tienen oportunidades de desarrollo, altos in-
gresos y bienes materiales suficientes, para
promover politicas y acciones de justicia
social o cuando menos de solidaridad, con
los que menos tienen. La pobreza no es
s6lo una carencia de bienes materiales, sino
una condicién socio-politica-econémica y
cultural, que segrega a masas de habitantes
y les reduce su capacidad para buscar una
mejor condicién y calidad de vida.

;Cudntos pobres hay en México? Siendo
una pregunta fundamental para la que
debiera existir una respuesta directa e in-
mediata, especialmente desde el gobierno
federal, la realidad es que existen dos ver-
siones ampliamente difundidas y meto-
dolégicamente aceptables —cuando me-
nos para legos—; una del gobierno federal
y otra de expertos no gubernamentales,

1
1
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I
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cuyas diferencias son notables; sélo para
ilustrarlas, en 2001, habia 53 millones de
pobres, segtin el gobierno, y 72 segin los
cilculos de académicos (con 55 millones de
pobres extremos o miserables) (cuadro 3).

Mas grave atin, se aprecia, que entre 1990 y
2000, utilizando como fuente el Censo o la
Encuesta Nacional de Hogares, en ambos
casos la pobreza aumentd, tanto en el campo
como en el medio urbano, siendo notoria
una mayor velocidad de concentracién en las
ciudades como consecuencia del fenémeno

migracién campo-ciudad, entre otros, pues
la poblacién rural de bajos ingresos que
emigra se concentra en las grandes ciudades,
generando un proceso de urbanizacion
acelerado, desordenado y con inmensos
problemas de pobreza (cuadro 4).

Por otra parte y de acuerdo con informacién
oficial, en la grifica S se aprecia que, entre

Grifica 5. México: porcentaje’ de poblacién en pobreza extrema y moderada 2000-2002

Afio

2000

2002

Porcentaje (0% 20%

i Pobreza extrema

S1.7%
L L
40% 60%

Pobreza moderada

0% 100%

t Resto de la poblacién

' Parcentaies conforme al informe del Banco Mundial del mes de julio del 2004, denominado: La Pobreza en Mixico: una evaluacidn de las

condiciones, tendencias y b éstrategia del gobiema

Fuente: GEUM. 2004 Coarto Informe de Gobierno, [ de !.«!'Ph-tmb'm ded 2004
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2000 y 2002, hubo una reduccion modesta  estudiosos en la materia y ponen en el
del nimero de pobres, estas cifras se centro de la discusion nuevamente, por
contraponen con las calculadas por los  una parte, la necesidad de acuerdos para

Cuadro 3. México: estimacién de pobres y pobres extremos desde la perspectiva gubernamental
y académica, 1992-2015 ( porcentajes)

_ Gobierno Académicos Gobierno Académicos

1992 44.1 75.1 16.1 50.7
(Inegi-Cepal) ( Boltvinik) (Inegi-Cepal) (Boltvinik)

( Cilculo oficial
SEDESOL)

Donde:

Escenario E1: Supone que las reformas econdmicas estructurales instrumentadas en décadas pasadas comienzan a dar frutos en el dmbito
de una economia mis ablerta y mis expuesta a la competencia externa. Supone que el pals reinicia el crecimiento del mercado interno 3
través de la reactivacion modesta de los salarios reales, y que el mercado externe tiene un comportamiento satisfactorio, se trata de un
escenario realista

Escenario E2: Bajo este escenario se supone que tanto la demanda doméstica como la externa se aceleran, bajo condiciones CXOFENAs mids
favorables que las registradas en las dltimas décadas. Se trata de un escenario optimista, pero a diferencia del anterior, éste aparece con menores
probabilidades de materializarse. Su importancia radica en averiguar los efectos de un escenario mis dindmico sobre la creacidn de empleo y
el abatimiento de la pobreza

Escenario E3: Supone que en el futuro previsible se acentuarfan las poco favorables condicioned internas que han prevalecido en la dltima
década, tanto por el rezago de los salarios reales como de las tasas reales de interés, y en lo externo supone la desaceleracién de largo plazo
de la economia estadounidense ¥ el mantenimiento sostenido de un margen sobrevaluatorio del tipo de cambio real, factores ambos que
impondrian un freno al crecimiento de las exportaciones. Se trata de un escenario de caricter pesimista que prolongaria en este periodo el
estancamiento de la economia mexicana en términos per clpita.

Fuente: cuadro y escenarios tomados de: Herndndez Laos, Enrique, 2000 Prospectiva demogrifica y econdmica de Miéxico y sus efectos sabre
la pobrezmi, Sene Docomentos Técnicos, CONAPDO, México, Pp- 30y 4l.

Foente: Elaboracion propia con base en:

- julio Boltvinik y Enrique Hermnindez Laos, 1999: Pobreza y distribuciton del ingreso en México, México, Siglo XXI1 Editores, p.91.

- Julio Boltvinik, La Jornada, Economia, 13 de marzo de 2001, p. 17.

- Earique Herndndez Laos, 2000: Prospectiva demognifica y econdmica de México y sus efectos sobre la pobreza, Serie Documentos Técnicos,
CONAPO, México, p. 27, 30y 41.

- La Jornada, Economia, 23 de junio de 2001, p. 18.
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medir la magnitud de la pobreza en México,
menos politizada y més cientifica, y por la
otra, que el pais tiene grandes problemas en
cuanto a la distribucién de la riqueza, ante
lo cual es necesario llevar a cabo acciones
que solucionen o minimicen el problema.

Lo que se debe resaltar es que, por una
parte, no existen métodos de medicién de
la pobreza —como de casi cualquier otro
fenémeno social- que no estén sujetos al
“asalto ideolégico” y por ello, dificilmente
adquieren legitimidad ante la sociedad. Por
la otra, que no obstante las inmensas diferen-
cias entre los cdlculos, es claro que la pobreza
afecta a la mayoria de los mexicanos.

Las acciones desplegadas desde los
gobiernos, apenas han logrado reducir
unos cuantos puntos porcentuales de
este lacerante problema, quedando claro
que pricticamente toda la poblacién en
el medio rural es pobre o muy pobre y
que la tendencia a la concentracion en las
ciudades se ha convertido en el sino de la
realidad mexicana.
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B B. ;Cuil es el reto social urbano
de México?

1. La vivienda
1.1. Importancia del sector vivienda

La produccién de vivienda en México ha
alcanzado una gran importancia, desde di-
versos puntos de vista.

Econémicamente, esuno de los principales
sectores de la economia por su capacidad
para generar empleo; tiene un impacto
generalizado enlas actividades econémicas
primarias (minerales no metilicos, princi-
palmente), en las industriales, en una
cantidad importante de subsectores, y de
servicios, desde financieros y bancarios,
hasta profesionales de diversa naturaleza;
finalmente, es una industria que se estd
volviendo mds eficiente y competitiva.

Socialmente, el sector habitacional juega un
papel central en el bienestar de las familias,
porque la vivienda es el bien material mds

Cuadro 4. México: magnitud de la pobreza aplicando el método de Medicion Integrada (MMIP)

Aiio Con base en el Censo de Poblacion y

Vivienda 2000

Pobres
a nivel
nacional

Rural (%)

Urbano(%)

Con base en la Encuesta Nacional
de Ingreso y Gast o de los Hogares
(ENIGH)

Pobres Rural (%)

a nivel

Urbano (%)

nacional

COFACTOR
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apreciado por las familias, ya que integra,
por una parte, un conjunto de aspiraciones
y necesidades y, por la otra, cubre la funcién
mds importante del desarrollo personal y
familiar que es “habitar”. Desde la perspec-
tiva del desarrollo social, la vivienda y los
servicios y equipamientos asociados (agua,
saneamiento, energia, telefonia, educacién,

salud, entretenimiento...) representan un

}]l'lu.l""i.'n. 10T

{millones de

Numero total

de hogares

instrumento bdsico en el combate a la po-
brezay la reduccién de la desigualdad so-
cio-econdmica y espacial, ya que a través
de los programas habitacionales, cuando
son realizados de manera integrada, el
Estado puede ofrecer un conjunto de alter-
nativas para que las familias y comunidades
obtengan las bases materiales para elevar
de manera efectiva su calidad de vida.

Cuadro S, México: crecimiento del namero de hogares 2000-2020

—

Incremento

2020-2000)

22.55/202.26
(millones de
hab./ano)

6.36
(28% de incr.

(millones)

con relacién a
Miembros/

huy_;ll" 2

Formacion

(millones
de hab.)
6.36 (millones
de hogares)
J20= 318 000

(hogares/afio)

(millones
de hab.)
/3.1=1.5
(millones de
hogares)
/5= 300 000
(hogares /
afo)

(millones
de hab.)
/34=1.75
(millones de
hogares)
/5= 350000

(millones
de hab.)
/3.7=1.57
(millones de
hogares)
/5= 314000
(hogares/

(millones
de hab.)
/4= 1.54
(millones de
hogares)
/5=307 500
(hogares /

de nuevos
hogares
(millones)

(hogares/

afo)

afo) afio)
Aclaracidn: existen otros cllcalos, sobre la formacidn de hogares, igualmente basados en la informacion oficial de INEGIL y de CONAPO
La base de dichos cilculos, por una parte, es la disminucion dramdtica del mimero de miembros por hogar y, por la otra, que en las primeras
décadas del siglo XXI la formacion de hogares serd muy dindmica por las transformaciones que estid experimentando la poblacion, debido a la
llamada transicién demogrifica. Dichos cilculos establecen que entre 2000 y 2020 se crearin del orden de 18 millones de hogares con promedios
aproximados a 900 mil por afio. Asl, México pasaria de 24.06 millones de hogares en 2000 a 4125 en 2020, Cilculos como este han servido de

base para ¢l establecimiento de la politica nacional de vivienda del gobiemo mezicano entre 2000 y 2006 ( 732 mil unidades/afio)

Fuente: elaboracidn propia a partir de las proyecciones de poblacion de CONAPO y del PNDUOT 2000/ 2006, asi como del estudio
de Eduardo Ramirez Fabela (2002), sobre el mercado de suelo en México, elaborado para El Colegio Mexiguense y apoyado por la
SEDESOL, documento restringido.
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Politicamente, la vivienda y su espacio
urbano asociado, es una respuesta a
una de las demandas mds sentidas de la
poblacién. Por el cambio demogrifico que
enfrenta México, el actual inventario de
vivienda crecerd de manera significativa,
ya que segun las cifras del gobierno federal
que se usaron como base para la politica
habitacional 2000-2006, se requiere del
orden de 700 a 750 mil nuevas viviendas
por ano. De acuerdo con nuestros cilculos,
el nimero de hogares que se formard entre
2000 y 2020, serd de aproximadamente
318 mil por ano, por lo que se podria
asumir, aunque de manera un tanto
simplista, que el inventario de viviendas
en México crecerd entre 318 mil y 750 mil
por afio (cuadro ). Estas magnitudes estdn
provocando un reto enorme a las ciudades
del pais, principalmente, no sélo por la
necesidad de produccién de nueva vivienda
que exige nuevos planteamientos, sino por
el impacto urbano y ambiental que tendrd,
lo que exige nuevas politicas y formas de
encarar el fenémeno desde el poder.

Esta demanda tiende a concentrarse en
mayor medida en los jévenes, aunque, con-
forme avanza el proceso de envejecimiento
poblacional, los grupos sociales de mayor
edad, especialmente los ancianos, requeri-
ran de soluciones habitacionales particu-
lares a sus necesidades.

El problema de dotacién de vivienda en
condiciones de dignidad para las familias
y de sustentabilidad para las ciudades, se
complicard atin mds, porque todos los
indicadores muestran que la pobreza y la

desigualdad socio-espacial continuardn y
se concentrardn mas en las ciudades.

Si la historia reciente de México —tltimas
cinco décadas— es una evidencia de la ur-
banizacién sin concierto, y si ademds se
constata que poco ha avanzado la politica
publica de ordenamiento territorial y am-
biental en las ciudades, los pronésticos de
lo que serd una segunda ola de hiperur-
banizacién son sumamente preocupantes,
ya que la informacién con que se cuenta
permite asegurar que, de no actuarse ya
con rigor, predominard la tendencia a la
ocupacién desordenada, insustentable,
informal y precaria del suelo, en la periferia
de pricticamente todas las ciudades.

Esto se constata porque, como se mostro
en un estudio realizado para el Banco
Mundial y el Gobierno Federal de
México', en el ano 2000, para acceder
a la vivienda mds barata que se ofrecia
en el mercado inmobiliario urbano, se
requeria de un ingreso del orden de 6.26
veces el salario minimo mensual (vsmm)
4.34 vsmm para satisfacer necesidades
basicas, mas 1.92 vsmm que era el minimo

ingreso exigido para otorgar un crédito
habitacional (cuadro 6).

1.2. Necesidades de vivienda

De acuerdo con el Programa Nacional de
Vivienda 2001-2006, los requerimientos
alcanzaron del orden de 732 mil unidades
por afio. Aunque, como se muestra en el
cuadro S, utilizando un método distinto
de estimaciéon del nimero de hogares

' INEGIL. Estadisticas por tema. Dindmica de Poblacién, disponible en linea.
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que se formarin hacia el afno 2020,
la cifra de nueva vivienda -asociada
a la conformacién de hogares- seria
sensiblemente menor a la presentada en
dicho programa del Gobierno Federal. Si
se integra al anlisis el rezago habitacional,
ademds de las necesidades de vivienda
nueva y también las de mejoramiento,
la estimacién nos lleva a un poco mas
de 640 mil viviendas por afo entre
2000 y 2020, de las que mas de 408 mil
corresponderian a nueva y casi 235 mil a
mejoramiento (cuadro 7).

El gran reto del pais en cada ciudad, es
producir la vivienda nueva integrindola
al tejido urbano, a partir de una concep-
cién de desarrollo urbano y ambiental
integrado, que ofrezca a las familias los
servicios y las funciones urbanas que
hoy la mayor parte de los conjuntos ha-

bitacionales no les otorgan. Por el lado
del mejoramiento, la clave serd incor-
porar a los habitantes en los proyectos,
considerando que la produccién social
y la autoconstruccién de vivienda, son
un verdadero patrimonio de la gente en
los barrios de bajo ingreso, por lo que
aprovechar su experiencia y aportarles
los apoyos y recursos que necesitan, per-
mitird elevar de manera clara su calidad
de vida.

2. El suelo

El suelo urbano y urbanizable en las ciu-
dades de México, perdi6 su funcién social
y es hoy bdsicamente una mercancia en un
mercado poco transparente, caracterizado
por la especulacion descontrolada. Son
dos los grandes fenémenos a considerar
esta materia:

Cuadro 6. México: ingreso familiar y posibilidades de acceso a vivienda, 2000/2001

Cl_'lﬁt{} l,fl..' Oy |"|"IEI'IL!.'|'I

Ingreso minimo requerido para acceder a crédito hipotecario

Superficie de la vivienda

Suma de la canasta bisica y el ingreso minimo requerido para

acceder a un crédito de vivienda (vsmm)

Porcentaje de la poblacién ocupada en México que percibe al

2000 menos de § vsmm (ver cuadro 1.18)

: Tacis - .
e s
superior a 5 ysmm

Ingreso familiar del orden de 4.5 vsmm

Desde 88 hasta 262 vsmm. Promedio: 126.5 vsmm
(142 mil 570 pesos o 15 mil 7 dlls de EUA)

Minima: 30 metros cuadrados de construccion y 60,
Promedio de vivienda popular: 76 de terreno y 55
de construccion

82.70 por ciento {jnﬂ se cuenta con datos sobre el por-
centaje de poblacién con ingreso entre 5 y 6.26 vsmm)

Fuente: CONAPO, INEGI, SEDESOL, 2004: Delimitacion de las zonas metropolitanas de México, México.
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El primero es que para las familias mds
pobres, hacerse de unlote habitacional enlas
ciudades, es como acceder a un lugar en un
teatro, en el que los parroquianos obtienen
el boleto segiin su capacidad de compra; es
decir, en primer lugar son los mas ricos los

que tienen todos los lugares para elegir y
el mas pobre, lo que dejan los demds. Asi,

quien tiene mayor capacidad de compra,
elige cualquier lugar; el segundo, elige
todos menos uno y asi sucesivamente, hasta

que se agotan las localidades dejando a los

Cuadro 7. México: estimacion gubernamental de requerimientos de vivienda 2000 - 2006,
rezago habitacional y necesidades de vivienda 2000-2020 (Unidades)

[ipo de vivienda

Promedio anual de unidades

e i by Reenci

Interés Social y Economica

L7 1000

T —

Foente: hitp://www.infonavit.gob.mx/inf general/inf financiera/prog lab 2002 /situacion_vivienda htm

México

a) Rezago habitacional 2000°
(unidades)

b) Necesidades de viv 2000-2020**

(unidades)

Vivienda nueva

6 360 000

Mejoramiento de

vivienda

2210 00D**** 8 570 000

c)=a)+b)***
; & 170 000 690 000 12 860 000
(unidades) --

Necesidades acum, de viv 2000-2020

( promedio anual de unidades)

Notas:
* Segan el Programa Sectorial de Vivienda 2001,/2006.

234 500

643 000

** Segin nuestros proplos cdlculos, Corresponde a ls formacidn de hogares entre 2000 y 2020 (6,36 millones de hogares nuevos/20

afios = 318,000/ afio, ver cuadro 5).

*** Se asume que en 20 aflos se atenderia el rezago de vivienda nueva calculado en 2000,

**** Para obtener este dato se asume que el nimero de viviendas es equivalente al nimero de hogares. El proceso de cdlculo es: al
total de viviendas existentes en 2000 (22.86 millones), se restaron 2.48 millones que en ese afio requerian mejoramiento (cuadro

7), quedando un saldo de 20.38 millones que tedricamente no requerian de mejoramiento. Dado que el incremento de hogares (y
vivienda) a lo largo de los 20 afios se considera equivalente a las necesidades de vivienda nueva, solo se aplict la tasa de rezago por
mejoramiento observada en 2000, equivalente a 10.85 por ciento a los 20,38 millones de unidades que no requerian mejoramiento en

2000 y que se asume que lo requeririn a lo largo del periodo.

Fuente: elaboracién propia con datos del Programa Sectorial de Vivienda 1001-2006, Secretaria de Desarrollo Social

-SEDESOL-, México.

COFACTOR
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estratos con menor capacidad de compra,
espacios “no formales”, que corresponden
a las localizaciones con baja calidad urbana
y ambiental, que no son apetecibles al mer-
cado inmobiliario formal.

Como hay menos suelo urbanizado que la
demanda, los pobres que no pueden pagar
los precios que exige vivir en la ciudad
consolidada, son “expulsados” por estos
precios a los peores lugares (sin servicios
ni seguridad).

Si a lo anterior se agrega que no hay oferta
de suelo habitacional legal (urbanizado,
con todos los equipamientos, cercano a
la ciudad y seguro) para las familias mis
pobres, el circulo tiende a cerrarse dando
pie a la multiplicacion de asentamientos
informales y precarios.

Se argumenta, desde el gobierno y desde
las empresas inmobiliarias, que es la falta
de recursos, especialmente publicos, lo que
impide ofrecer suelo urbanizado a los mas
pobres. La realidad es que si hay dinero y
recursos en general, para atender buena
parte de esta demanda habitacional de
muy bajo ingreso. El problema se ubica en
la estructura del sistema fiscal inmobiliario
y en la determinacién de las prioridades de
inversién publica.

Con relacién al sistema fiscal inmobiliario,
no existe una estrategia gubernamental
para recuperar desde el gobierno las plus-
valias que genera su propia accion publica
con recursos de la sociedad; la evidencia
mads fuerte es que México es de los paises
con menor cobro del impuesto predial.
Con relacién a la determinacion de las prio-

ridades de inversién publica, los recursos
para la obra piblica tienden a concentrarse
en las dreas ya consolidadas de las ciudades,
por lo que el recurso que se tiene, mayori-
tariamente es para infraestructura y vivien-
da para los menos pobres.

Se puede argumentar entonces que, quien
controla el suelo, controla el desarrollo
urbano. Los conceptos y los datos
expuestos, dejarian en claro que hasta
hoy lo han controlado los submercados
inmobiliarios —legales e ilegales— y no el
Estado a partir de una politica integrada
de ordenamiento urbano y reduccién de
las desigualdades socio-espaciales, como
ocurre en los paises mds civilizados.

Otro aspecto corresponde a la ilegalidad-
irregularidad en la tenencia de la tierra
urbana, que se ha convertido en una forma
“normal” de acceder a un lote para asentar
a las familias mds pobres en las ciudades.

Lo primero que llama la atencién, es
que no existen estadisticas completas,
serias y sistemdticas en los tres dmbitos
del gobierno, para medir la magnitud
de este fendmeno, aunque es claro
que se ha expandido e invadido a
practicamente todas las ciudades del pafs,
con intensidades diversas, al margen de
las condiciones econdmicas de cada una
e independientemente de la regién y
entidad federativa en que se ubican.

Se estima que a nivel nacional, la irregulari-
dad en la tenencia de la tierra en terrenos
ejidales, particulares y gubernamentales,
es cercana a 1.14 millones de lotes (cuadro
8), aunque si este dato se cruza con los

. G WS .
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relativos a la pobreza y distribucién del
ingreso y la baja oferta legal de lotes habi-
tacionales y viviendas para los mds pobres,
seguramente que es mucho mayor. El
problema es que no existe un inventario
confiable en esta materia, por lo que todas
las estimaciones son parciales.

nal, operada por el Gobierno Federal a través
de la Comisién para la Regularizacién de la
Tenencia de la Tierra (CORETT), ha alcan-
zado del orden de 250 mil familias anuales
(durante los tltimos afos), que se compen-
sarfan con el ingreso a la irregularidad de cifras
similares, con lo cual, el déficit acamulado,

3.Lafaltadeservicios,equipamientos
y espacio publico

Al grave problema de insuficiencia en la
oferta de suelo urbanizado y vivienda

1
1
[ |
I
L]
[ |

para los grupos sociales mds pobres en las
ciudades, se agrega el déficit en oferta de
los servicios publicos fundamentales para
la vida urbana, destacando el tratamiento
de agua y la disposicién adecuada de
basura, que en muchas ciudades estin
alcanzando situaciones irreversibles, par-
ticularmente en las dreas periféricas
caracterizadas por el precarismo.

Igualmente, las politicas para generar
espacio publico son muy limitadas. Al
privilegiarse el aprovechamiento miximo
de suelo vendible en los conjuntos habitacio-
nales y carecerse de una politica de creacién
de estos espacios para el consumo masivo,
ocurren dos fenémenos indeseables: ante
un predio libre dentro de la ciudad, ten-
derd a predominar su uso comercial y no
piblico. Los espacios publicos existentes,
corren el riesgo permanente de ser ocupa-
dos y “privatizados” por diferentes agentes
sociales, desde el comercio callejero sin
control, hasta su apropiacién por todo tipo

de organizaciones y empresas.

Finalmente, la generacién de los equipa-
mientos sociales que ofrecen los servicios
basicos de educacion, cultura, salud, abasto,

entretenimiento, deporte, etc. no ocurre a

Cuadro 8. México: estimacion de la irregularidad en la tenencia de la tierra urbana

Modalidad
Ejidal y comunal
Particular
Gubernamental
Total

No. De lotes

32115

1 136202

Superficie ( has)

Supl:l'FIE.'I'l: Promedio por lote en m2

F

Fuente: resultados del proyecto elaborado por El Colegio Mexiguense con apoyo de CONACYT, 2002,

Elaboracién propia a partir de la encuesta a delegaciones de la Secretaria de Desarrollo Social -SEDESOL- en las entidades federativas

del pais, aplicada por el Colegio Mexiquense de noviembre de 2002 a enero de 2003.

COFACTOR

___..-._._._._-._._,.._...._,..,_._.___.,__.,..,.-._-..n_____-..-..-_.n_.u..u.-.n..u.-.u..-.-—u—-————j—-—-————-—-

- S W W S S M I W O R B B W OB M WD EET NN T ER O M W R S R e S e e e e S e e

T



" T X F -

O

-1 I Il T E T rTrTITEFERETTT O"MT'TTQ]’"QT

- .

partir de proyectos de localizacion 6ptima
en armonia con los conjuntos habitacionales
o los espacios ya urbanizados, sino que se
ubican donde “existe algiin terreno libre de
construccién” que no sea apetecido para uso
privado. El resultado para la poblacién que se
ha asentado en los conjuntos habitacionales
alejados de los centros urbanos, ha sido el de
grandes desplazamientos y diversas carencias
de servicios y equipamientos que exigen una
localizacién cercana a las familias.

B C. ;Las politicas gubernamentales?
1. La planeaciéon urbana

La planeacion urbana en México, se carac-
teriza por ser generalmente discrecional
y por carecer, en la mayor parte de las
ciudades del pais, de consecuencias por
su incumplimiento. Esto se debe a que
los planes y programas de desarrollo
urbano, y los sectoriales que atienden las
necesidades urbanas, son mas indicativos
que normativos; su desconocimiento
generalizado por la poblacion reduce las
posibilidades de seguimiento y evaluacién
de sus resultados y las deficiencias juridico-
administrativas reducen la posibilidades
de hacerlos obligatorios para el gobierno y
los actores sociales.

Es una planeacion generalmente
desarticulada, ya que existen legal y
administrativamente tres sistemas de
planeacién separados y en ocasiones
divergentes y hasta contradictorios:
planeacién del desarrollo; planeacién
territorial y planeacién ambiental. Cada
uno es normado por una legislacién que

no estd articulada con las otras; cuenta
con espacios administrativos para su
operacién (secretarias de Estado) que
actian de manera independiente y con
enfoques sectoriales y no territoriales
y elaboran e intentan aplicar planes y
programas que, en lo general, no se
vinculan con los de los otros sistemas
de planeacién. Siendo éstos obligatorios
para el gobierno en sus tres dmbitos de
actuacion, el resultado es, en el mejor de
los casos, no incierto sino francamente
inadecuado e inoperante.

Esto tiene sus raices en las transfor-
maciones desde la década de los anos
80 de las politicas de intervencién del
Estado en la economia y el territorio. El
creciente abandono de la planeacién, el
dominio de las visiones de la macroe-
conomia y, mds recientemente, desde
la segunda mitad de la década de los
afios 90, de las politicas de combate a
la pobreza y fundamentalmente, el bajo
interés gubernamental por la politica
territorial (regional, metropolitana y
urbana), ha traido como consecuencia
que las acciones e inversiones publicas,
privadas y sociales carezcan de un
enfoque territorial claro.

Al ser la planeacién territorial un
asunto generalmente marginal dentro
del espectro de politicas publicas, la
localizacion de viviendas, equipamientos
e infraestructuras de todo tipo, tanto en
las ciudades como en su entorno regional,
tiene muy bajo reconocimiento publico
y por ello carecen de rigor; el resultado
es que se formulan y aprueban planes de
desarrollo urbano sin el compromiso real

. G WS .
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de aplicarlos haciendo que los cambios
en materia de uso de suelo ocurran pricti-
camente al gusto de la demanda solvente.

Otro elemento que va en contra de una
planeacién territorial comprometida
y de calidad, es la baja capacitacién
institucional —en los tres dmbitos de
gobierno- para hacer planeacién, crear
instrumentos novedosos y ejecutar
lo planeado, lo que resulta légico si
el propio gobierno decidié reducir su
participacién en estos procesos desde
hace mds de dos décadas, con lo cual
se redujo sensiblemente la preparacion
de cuadros expertos en estas materias
y también el interés publico por los
problemas urbanos y regionales.

Finalmente ha sido la minima participa-
cion efectiva de la sociedad en las decisiones
urbanas, lo que ha dejado en manos de
funcionarios y politicos, poco conocedores
y menos comprometidos con un ordena-
miento efectivo de los espacios urba-
nizados y en manos de los inversionistas
y desarrolladores o de los que organizan y
promueven asentamientos irregulares, la
‘conduccién’ del proceso de urbanizacion
en muchas ciudades mexicanas.

2. La regularizacion de la tenencia
de la tierra urbana y periurbana

Una segunda gran intervencion publica
en la ciudad ha sido la regularizacién de
la tenencia de la tierra que, en la prictica,
ha tenido dos enfoques.

El primero corresponde a la regulari-

zacioén de asentamientos precarios. Como

se argumento antes, con base en la propia
informacién oficial, puede catalogarse esta
politica como “inacabable” a la vez que el
fenémeno muy dificilmente calculable.
En la prictica, las propias acciones de
“regularizacién”, han provocado, en
multiples ciudades mexicanas, mds
irregularidad y particular importancia
para una gobernabilidad territorial, la
generalizacién de un mensaje hacia la
sociedad, que podria resumirse en la frase
“asiéntate donde quieras que algin dia
vendrd el gobierno a regularizarte”.

Este mensaje se confirma, cuando desde
la prictica de la accién gubernamental,
se aprecian claras insuficiencias para
avanzar en la regularizacién y en la
prevencion de asentamientos irregu-
lares; cuando existe una descoordinacién
gubernamental entre los tres dmbitos de
gobierno y entre las propias entidades
de cada 4mbito (urbana-vivienda;
urbana-fiscal; urbana-ambiental, etc.) y
cuando falta informacién bdsica sobre
el fenémeno del suelo urbano, que es el
caso de buena parte de los gobiernos
estatales y municipales o teniéndola, no
se puede acceder a ella, como es el caso
de los detalles de la informacién sobre
tierra periurbana en manos del llamado
sector agrario del gobierno federal.

El segundo corresponde a la incorpora-
cién de suelo urbano, particularmente
para uso habitacional de bajo ingreso,
por medio de procedimientos de regu-
larizacién de tierra eminentemente ejidal.
Enelperiodo 1995-2000, se incorporaron
al desarrollo urbano aproximadamente
100 mil hectireas de las cuales, mas
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o menos la mitad se obtuvieron del
dominio pleno ejercido por ejidatarios
sobre sus parcelas; del orden de 25 por
ciento fue por medio de algun proceso
de regularizacién y sélo uno por ciento a
través de reservas territoriales (grifica 6).

3. La reserva territorial

Sibien a partir de la primera década del nuevo
siglo, ha sido recuperada la reserva territorial,
como politica de gobierno para hacerse de
tierra para acciones de desarrollo urbano, es
claro que las condiciones de la economiayla
politica son diferentes de cuando esta politica
rindié sus mejores resultados durante la
década de los aios ochenta.

Hoy, el suelo es tnicamente una mer-
cancia y por ello, cualquier intento de
acceder a él, sobre todo para ofrecerlo
a estratos de ingreso bajo, pasa por el
mercado inmobiliario que, como se ha
argumentado, es fuertemente especulativo
y en buena medida, poco transparente y
descontrolado.

Por ello, la capacidad gubernamental para
acceder al suelo, se ve reducida porque no
se cuenta con recursos financieros para
comprar tierra en la periferia de las ciuda-
des debido a su alto precio y, cuando
asi ocurre, buena parte se localiza fuera
del tejido urbano, porque los precios no
permiten mejores localizaciones.

Grifica 6. México: incorporacion de suelo al desarrollo urbano por medio de diversos procedimientos,

1995-2000
Inmaobiliaria
ejidal
Dominio pleno 6%
51% Expropiacion
concertada
17%
Reservas Incorporacién a través
territoriales de regularizaciéon
1% 25%

Fuenie: SREA, PA. RAN, FIFDNSNAFE, INE(]L, SEDESOL, CORELL, 2000, E"rl:grunu de Ing orporacion de Saelo Social ( PIS0) ),

Informe 1995-2000, anexo 1, mimeo, noviembre, México
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De acuerdo con la informacién de la grifica
6, sobre la incorporacién de aproximada-
mente 100 mil hectdreas al desarrollo urbano
antes comentada, se asume que esta tierra se
encontraba en condiciones de ser ocupada
con usos urbanos, tanto por su localizacién
como por las facilidades de infraestructura y
por supuesto, por estar asf considerada en los
planes urbanos respectivos.
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La propia SEDESOL", planteé que el
inventario de tierra con aptitud habita-
cional en el pais, es decir, tierra asumida
en los planes de desarrollo urbano para
este proposito, al 31 de enero de 2001,
era de 32 mil 278 hectireas. De estas, 3
mil 20 (9.36 por ciento) se encontraban
urbanizadas, es decir, ya contaban con
los servicios bdsicos de agua potable,
drenaje, energia, banquetas y pavimento,
cuando menos.

Igualmente, 6 mil 591 hectdreas (20.42
por ciento), se encontraban en proceso
de urbanizacién, lo que significa que
estaban siendo incorporados los servicios
basicos de urbanizacion, sin especificarse
los grados de avance en cada caso.

Finalmente, 22 mil 667 hectireas (70.2
por ciento) estaban en brefa, es decir,
carecfan de las facilidades y servicios para
ser ocupadas (cuadro 9).

La informacién mencionada permite
afirmar que la oferta de suelo urbanizado
para vivienda en México al inicio de
2001, no era de 100 mil hectdreas, sino

" Disponible en linea.
'*Con un estimado de 125 m” por lote habitacional.

de 3 mil 20, que son las que se informa
estaban urbanizadas. Esta superficie se
incrementd hasta aproximadamente 9 mil
611 hectireas, si se suman las 6 mil 591
hectireas que se encontraban en proceso

de urbanizacién, asumiendo que este suelo
fue o serd urbanizado en su totalidad.

Sobre labase de 80 viviendas por hectdrea™
y 4 habitantes/vivienda, el suelo ya urba-
nizado podriaalbergardel orden de 966 mil
400 habitantes y si adicionamos el suelo en
proceso de urbanizacién, la poblacién por
asentar podria ser del orden de 3 millones
75 mil 520 habitantes en total.

Si consideramos el promedio de 318 mil
nuevos hogares en México que se formarén
cada afio entre 2000 y 2020 (2.26
millones nuevos habitantes por aio) (ver
cuadro S) y que del orden de 85 a 90 por
ciento se encontraran con ingreso menor a
cinco veces el salario minimo (entre 1.92
millones y 2.03 millones de habitantes por
ano), es decir, sin capacidad de adquirir
vivienda en el mercado inmobiliario
formal —publico y privado-, la reserva
“real” de suelo urbanizado mencionada,
no alcanza para cubrir la necesidad anual
de esta poblacién y, considerando el suelo
en proceso de urbanizacién, cubrirfa cerca
del total de un solo afio.

El resto de suelo mencionado como
susceptible de ser urbanizado, podria
considerarse como reserva bruta de
suelo que requiere de inversiones para su
incorporacidn al desarrollo urbano.
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Cuadro 9. México: inventario de tierra con aptitud habitacional (2001)

: . Proceso de
Entidad Federativa Urbanizada AN
urbanizacion
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En razén de lo anterior, es claro que las
necesidades de suelo urbanizado para
las familias mds pobres, superan con
mucho la oferta de suelo constituido para
uso habitacional en el pais, lo que obliga
a realizar un esfuerzo de inversion muy
importante para urbanizar las 32 mil 278
hectdreas registradas como aptas para el
desarrollo urbano, ya que en conjunto
podrian albergar del orden de 10 millones
328 mil 960 habitantes, equivalentes
a menos de la mitad de la poblacién
estimada entre 2000 y 2020.
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Un elemento adicional para hacer viable
esta reserva a favor de los pobres, es el
precio al que se ofrecerd, ya que se ha
argumentado que ha sido el precio un
factor central de exclusion del mercado
inmobiliario habitacional, para la mayor
parte de la poblacion de bajo ingreso de las
ciudades mexicanas.

La politica primordial para que este suelo
sea una reserva real a favor de la poblacion
mas pobre serd, por un lado, adecuar
los precios a la capacidad de pago de los
mads pobres y, por la otra, contar con el
monto de inversién que se requerird para
urbanizarlo y ponerlo a disposicion de
dicha poblacion.

La tendencia observada, ha sido utilizar
estas reservas para usos rentables y para
demanda solvente, por lo que de no
constituirse una politica de subsidio con
todo el apoyo del gobierno, la mayor
parte de este suelo dificilmente llegard
a manos de la poblacién con mayor
pobreza, reproduciendo y agudizando los
problemas urbanos existentes.

Un elemento adicional a considerar, es la
atencién a la demanda habitacional por
medio de la densificaciéon urbana frente a
laexpansiondel dreaurbanizada. Mientras
que la segunda exige de nueva tierra a ser
incorporada a las ciudades, la primera
s6lo requiere, por lo menos en principio,
una politica de aprovechamiento de suelo
ya urbanizado.

Para los grupos de mas bajo ingreso, los
programas de densificacién generalmente
se alejan de su capacidad de pago, por
ser suelos con valores mds altos a los de
la periferia, especialmente aquella que
alimenta el mercado informal e ilegal. Esto
se debe a que capturan para si las rentas,
especialmente  diferenciales, derivadas
de las facilidades de localizacién de cada
predio con relacién al resto del drea urbana.
Por ello, los baldios urbanos sujetos a
densificacion via proyectos habitacionales,
tienden a atender a estratos de mayor
ingreso, generalmente solventes y con
apoyo de organismos gubernamentales o
crédito tipo bancario.

4. La produccion de vivienda

La politica habitacional mexicana ha
alcanzado algunos logros relevantes.
Destaca el crecimiento y modernizacion
de las instituciones financieras y los
organismos habitacionales, especialmen-
te la SHF y el INFONAVIT vy el desa-
rrollo de mecanismos novedosos de
financiamiento y participacién social en
la concertacion de politicas y proyectos.

También destaca el alcance de cifras
récord en el otorgamiento de créditos
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y en la construccién de vivienda,
principalmente para familias de ingresos
medios y medios bajos, gracias a la
eficacia de los organismos de vivienda
~-INFONAVIT principalmente—. Entre
2000 y 2006, el nimero de créditos
para vivienda otorgados fue del
orden de 3 millones, de los que sélo
INFONAVIT aporté 1.85 millones.
Esto significa un esfuerzo anual de 500
mil créditos para todos los organismos
del sector habitacional y de 308 mil para
INFONAVIT (cuadro 10).

Dicha politica enfrenta igualmente
diversas debilidades que hacen que pierda
eficacia destacando, en primer lugar, la
escasa atencion a las familias de muy bajos
ingresos, en particular las no asalariadas,
en el campo y en la ciudad, ya que no existe
oferta de suelo urbanizado y/o vivienda,
adecuada a sus condiciones de ingreso,
capacidad de pago y cultura habitacional.

Otro aspecto es un exagerado enfoque de
las politicas hacia lo empresarial, distor-
sionando el concepto de servicio publico,
al anteponer los valores y orientaciones
de la produccién y comercializacién de
vivienda industrializada y concentrada
en grandes conjuntos habitacionales —que

no ciudades—, sin consideracién, por una
parte, a los procesos de produccién social y
de autoconstruccién, que en todo caso, son
los mayoritarios en el pais y, porla otra, a las
necesidades de convivencia ciudadana de
los beneficiarios de dicha vivienda.

Por otra parte la politica urbana y habi-
tacional, ha desatendido al suelo urba-
no como factor estratégico que puede
detener el llamado “tren de la vivienda”
y que estd llevando a muchas ciudades a
enfrentar una situacién critica, debido
al alto costo del suelo servido como
cuello de botella para la vivienda de in-
terés social y en general, como una limi-
tacién para contar con suelo adecuado,
en costo y localizacién, para todas las
actividades urbanas.

El enfoque dado a la produccién ha-
bitacional, ampli6 la especulacién inmo-
biliaria, ya que el principio de la politica
publica ha sido facilitar el incentivar el
capital para que invierta, reduciendo los
controlesylasreglas. En paralelo,nose han
logrado resolver las insuficiencias legales
y fiscales, porque se carece de una vision
nacional del tema y la soberania estatal ha
impedido contar con una estrategia para
el sistema urbano nacional.

Cuadro 10, México: Créditos otorgados por INFONAVIT 1972-2006

Fuente: INFONAVIT, disponible en linea.
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La reduccién de la politica de produccién de
vivienda a favor de la exclusivamente indus-
trializada, masiva, homogénea y con el mis-
mo disefio, trajo como consecuencia diversas
limitaciones, entre las que destacan que:

Los conjuntos habitacionales que concen-
tran pricticamente toda la vivienda
institucional de apoyo a los grupos menos
favorecidos, no “hacen ciudad”, es decir,
sus condiciones de localizacién cada vez
mds alejados de las ciudades e incluso los
disenos urbanisticos y de las viviendas,
dejan mucho que desear, con relaciéon a
las necesidades de la sociedad urbana,
provocando el surgimiento de patologias
socialesy corriendo el riesgo de conformarse
muchos de ellos en tugurios.

Muchos conjuntos carecen de las condi-
ciones para atender las necesidades de em-
pleo y de diversas funciones sociales como
la recreacion, la cultura, la movilidad hacia
la ciudad central o bien, que ofrezcan condi-
ciones de sustentabilidad en la vivienda o en
el conjunto, especialmente en lo relativo al
tratamiento de agua, el ahorro de energiayla
proteccion de la capa vegetal del suelo.

Las presiones sobre los precios de suelo,
hacen que también se vea afectada Ila
superficie de la vivienda, reduciéndose
cada vez mds para abatir los costos
financieros de los proyectos.

Finalmente, no ofrecen suficiente espacio
publico tendiendo a predominar la propor-
cién: 75 por ciento de suelo para vivienda
(vendible) y 25 por ciento para el resto de
funciones urbanas, cuando existen solu-
ciones en otros paises que privilegian el

A

espacio publico, para compensar la reduc-
cién de la superficie de las viviendas.

B D. ;:Qué hacer?

La informacién y los argumentos expuestos
nos llevan a afirmar que México enfrenta
una crisis socio espacial, que se manifiesta
en los crecientes problemas de convivencia

de las ciudades y en el medio rural.

Enfrentar este gran reto la seguridad de
la nacién, es necesario replantear el pen-
samiento politico y recuperar la ética
social, ya que las perspectivas que ofre-
cen los liderazgos nacionales -desde la
politica, las iglesias, las empresas o las
organizaciones sociales y académicas— no
son claras con relacién a los fenémenos
territoriales, manteniendo los temas de
la ciudad, el ordenamiento territorial y la
sustentabilidad ambiental, en posiciones
marginales, no obstante la gravedad que
tienen los problemas y las dificultades cre-
cientes para enfrentarlos y solucionarlos,
conforme pasa el tiempo.

1. Desde el gobierno

Desde el gobierno es central revisar a
fondo las politicas ptiblicas para atender la
pobreza, la desigualdad y el precarismo en
los territorios, recuperando orientaciones
integrales, de largo plazo y participativas,
para recomponer el camino y hacer que
se desvien las tendencias que afectan los
procesos socio espaciales.

Implica, en primer lugar, recomponer
la planeaciéon asumiendo “lo urbano/

COFACTOR
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territorial /ambiental” como estratégico, es
decir, ubicindolo entre lo mas relevante de
las politicas nacionales.

En segundo lugar, es necesario hacer de la pla-
neacion territorial, especialmente la urbana:
Un acuerdo socio-politico —entre la sociedad
y su gobierno— orientado a la toma de dedi-
siones de los actores involucrados; lo que re-
quiere privilegiar la gestion y ejecucion de lo
acordado, basado en conocimiento riguroso
e informacién reconocida y legitimada por
todos los involucrados y formalizado en
documentos soportados en legislacion
y administracién adecuadas, a los que se

puede denominar planes y/o programas.

En otras palabras, se requiere de un nuevo
proceso de planeacién territorial, que
pone el acento en el acuerdo social, el com-
promiso de accién de todos los actores y en
la ejecucion de lo comprometido, dejando
atrds el modelo que privilegia la elaboracion

de documentos que no se cumplen.

En tercer lugar, es fundamental integrar la
legislacion relacionada con los fenémenos
socio espaciales y ambientales: Ley Ge-
neral de Asentamientos Humanos, Ley
de Vivienda, Ley General de Proteccién
al Ambiente, Ley de Planeacion, articulo
115 de la Constitucién federal, entre otras,
a fin de conformar un cuerpo legislativo
que ademas de estar claramente vinculado,
tome como centro o gufa de las politicas de
desarrollo, al enfoque territorial /ambiental.

En cuarto lugar, y muy asociado al anterior,
es necesario integrar los tres sistemas de
planeacién que operan en el territorio
y que actian de manera descoordinada

e incluso divergente. La planeacién del
desarrollo, que se fundamenta en el
articulo 26 de la Constitucion federal
y la Ley de Planeacién; la planeacion
territorial, que se fundamenta en la Ley
General de Asentamientos Humanos y;
la planeacion ambiental, que se estructura
a partir de la Ley General de Proteccién
al Ambiente. Las tres cuentan con un
enfoque global que cubre a todas las
actividades gubernamentales y sociales;
tienen dependencias propias que adminis-
tran el plan que cada una produce y que es
obligatorio en los tres dmbitos de gobierno.

Sin duda se tiene que orientar a la nacion,
los estados y los municipios, a la confor-
macion del “Plan integral de desarrollo” que,
en el caso de las ciudades, debe orientarse
a ofrecer caminos para elevar la viabilidad
econdmica de la ciudad, reducir las desigual-
dades sociales, ordenar el territorio y ofrecer
condiciones de sustentabilidad ambiental.

En quinto lugar, es fundamental hacer ob-
ligatoria la coordinacién de los diversos
ambitos de gobierno y entre los sectores
de la administracion publica y los propios
delasociedad, enlos espacios metropolita-
nosy de conurbacién; la realidad mexicana
se caracteriza por una tendencia creciente
a la concentracién de poblacion y activi-
dades socio-econdmicas y culturales en las
conurbaciones y metrépolis, que tienden
a ampliarse, cubriendo regiones urbaniza-
das que se conforman por una multitud de
municipios, diversos estados federados y
una inmensa cantidad y complejidad de
actores sociales. Para esto, se carece de la
minima coordinacién para que todos ellos
apunten a objetivos concertados y ofrez-
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can la posibilidad de hacer de estos espa-
cios, lugares de convivencia armoénica y de
desarrollo social.

En sexto lugar, destaca por su particular
impacto en el ordenamiento territorial y
la distribucién social de los beneficios de
la urbanizacién, el establecimiento de una
politica nacional de suelo urbano y urba-
nizable, que atienda principalmente:

» La oferta de suelo apto para los mas po-
bres en el medio urbano principalmente.

« Que oriente a las autoridades locales
para alcanzar una clara definicién de
“donde si y donde no urbanizar”, en cada
una de las ciudades de México, acordan-
do los instrumentos y mecanismos para
que se cumplan los planes y atendiendo
la demanda de expansién urbana para el
largo plazo, desde hoy, por medio de a-
cuerdos que permitan concentrar la oferta
y demanda de suelo al futuro en grandes
emprendimientos, evitando la dispersién
actual y reduciendo la incertidumbre
que provoca una planeacion urbana que
no se cumple.

« Que promueva y establezca una politica
fiscal inmobiliaria en todas las ciudades de
México, en la que destaque la promocién de
un impuesto predial fuerte y mecanismos
para la captura de las plusvalias que generan
los mercados inmobiliarios, a partir
del incremento de valor que propician,
principalmente, las obras, inversiones y
decisiones publicas.

« Que permita replantear la regularizacién de
la tenencia de la tierra y reorientar la politica
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urbana hacia la determinacién de las “obliga-
ciones y derechos de la propiedad” que cada
propietario inmobiliario debe asumir.

En séptimo lugar, destaca la necesidad
de revisar la politica de vivienda a fin de

garantizar que:

= Se vincule a la politica urbana, la ambien-
tal y la fiscal inmobiliaria, de manera obliga-
toria y funcional, destacando la necesidad
de convertir a la vivienda promovida por el
Estado, en instrumento de desarrollo urba-
no y ejemplo de sustentabilidad ambiental.

« Que exista apoyo gubernamental efectivo
y masivo a la produccién social de vivienda
y a la auto-construccion, considerando las
condiciones de género en la produccién
popular del hébitat.

« Que se ofrezca crédito hipotecario a los
grupos sociales mds pobres, de acuerdo con
sus condiciones y capacidades de pago.

« Que se desarrolle de manera permanente
y masiva, la politica de recuperacion y
consolidacién integral de barrios urba-
nos de bajo ingreso, con el concurso de
sus habitantes.

2. Desde la sociedad

Las limitaciones que enfrenta el gobierno
mexicano, en sus tres dmbitos, para
atender los problemas de la urbanizacién,

especialmente lamds precaria, son evidentes
desde hace mds de dos décadas.

No es solo que el Estado mexicano se
“achic6” en todos sentidos, sino que perdi6

O
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y humanos y, sobre todo, legitimidad, al
abandonar diversos espacios del quehacer
social que le corresponde atender, entre los
que se encuentran la distribucion equitativa
de la riqueza, el ordenamiento territorial y la
proteccion al ambiente.

No hay espacio abandonado en la politica
que no sea cubierto de inmediato por
algin actor social y asi ha sucedido con
el desarrollo urbano; han sido, por una
parte, los inversionistas inmobiliarios y los
desarrolladores habitacionales, los grupos
socialesde menoringresoylosfraccionadores
ilegales, por la otra, los verdaderos “plani-
ficadores” urbanos de México.

El resultado esti a la vista, como se ha inten-
tado argumentar en este ensayo. Los propios
actores sociales que al inicio de la década de
los anos ochenta, exigieron que el Estado
se retirara de muchas funciones y que las
otorgara al mercado, hoy exigen, en sentido
opuesto, que el Estado intervenga para
ordenar las ciudades y rescatar el territorio y
los recursos naturales que quedan.

Sélo que para ello se perdié “momento”,
se redujo la presencia de la planeacién
urbana y sus instrumentos en el discurso
publico y social, se formaron apenas
algunos expertos y los medios de
comunicacién no consideraron a estos
fenémenos como relevantes.

Por ello, es muy dificil considerar que el
gobierno podré solo enfrentar los rezagos y
prevenir los fenémenos que ya se anticipan.
Es necesaria la intervencién corresponsable
de la sociedad, por medio de acuerdos y

nuevas formas de actuacién de todos ante el
fenémeno socio espacial del pais, como se
sugirié anteriormente con la recuperacién
de la planeacion territorial.

En este sentido, es necesario impulsar la
gobernanza democritica en y desde los
territorios, lo que implica:

« En primer lugar, la organizacién de la
sociedad frente a problemas urbanos y
la intervencion corresponsable y efecti-
va de los actores sociales organizados en
las decisiones, por medio de mecanis-
mos efectivamente participativos, invo-
lucrindose en las nuevas formas de pla-
neacioén sugeridas.

« En segundo lugar, es necesario recom-
poner las estructuras gubernamentales
responsables de la planeacién territorial,
fomentando la creaciéon de nuevas que se
caractericen por operar conjuntamente con
las organizaciones de la sociedad; tener ca-
pacidad real de concertar visiones de largo
plazo y mecanismos de ejecucion de los
acordados, mads alld de los periodos admi-
nistrativos municipales (tres afios), estatales
y federales (seis afios). Tener capacidades
para integrar los diversos enfoques de la ad-
ministracién piiblica: econdmico, social, terri-
torial, ambiental e institucional, haciendo que
la dimensién territorial oriente las politicas de
desarrollo. Entre las estructuras que pueden
fomentarse destacan los consejos ciudada-
nos para el desarrollo urbano, como lugares
de participacién corresponsables que garan-
ticen continuidad y respeto a lo acordado
en el sistema de planeacién, los institutos
de planeacién (municipales, metropolita-
nos, estatales, meso-regionales y naciona-
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les). Igualmente, las llamadas agencias y/o
corporaciones de desarrollo, a través de las
cuales se promueve, de manera organizada,
la inversién y se conciertan voluntades para
sacar adelante los grandes proyectos que re-
quieren las ciudades, metrépolis y regiones
de México.

« En tercer lugar, es fundamental involucrara
la sociedad en la generacién y manejo de in-
formacién de interés piblico en los procesos
socio espaciales, por medio de la creacién
de observatorios, desde uno nacional, hasta
los meso-regionales, estatales, municipales
y urbano-metropolitanos, ademds de los
que requieran las dimensiones y sectores de
la realidad socio-espacial: suelo y vivienda,
movilidad, sustentabilidad, etcétera. Estas
instituciones permitirian dar seguimiento a
los problemas territoriales y a las acciones
publicas y privadas para atenderlos, por
medio de indicadores y permitirian igual-
mente, desarrollar propuestas para reorien-
tar las politicas publicas.

Finalmente, pareciera estar mas claro cada dia,
que la realidad global y nacional, ha rebasado
las formas de pensar y actuar del gobierno
mexicano y de las principales organizaciones
de la sociedad, desde los partidos politicos, las
empresas o las instituciones académicas, en lo
relativo a la construccién de un espacio mds
justo, equilibrado, ordenado y sustentable, en
el medio rural y muy particularmente en las
regiones urbanizadas, que cada dia concen-
tran més poblaci6én y problemas.

El desarrollo local deberd consistir fun-
damentalmente en rescatar desde la base,
en las comunidades, barrios, pueblos y

localidades, los valores esenciales que
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conforman a la sociedad y le permiten
convivir en armonia. De otra manera, los

procesos que se agudizan sin dar tregua,
estin llevando a muchas comunidades y
areas urbanas a situaciones sin retorno que
ponen en riesgo la gobernabilidad del pais.
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El programa Habitat: un andlisis
de su cobertura, operacion
e impactos en zonas de atencion

prioritaria intervenidas

B Rodolfo Corona Vizquez
B Ana Elizabeth Jard6n Herndndez

B Giovanni Macias Suarez

Resumen

En el presente estudio se exponen algunos
de los principales resultados del Programa
Hibitat, uno de los programas federales mas
destacados para mejorar el entorno popular
de los asentamientos urbanos precarios. Para
ello, se realiza un ejercicio de evaluacién
que pretende dar cuenta de las fortalezas y
debilidades de su disefio, asi como de los
logros alcanzados en cuanto a cobertura y
focalizacién, implementacion e impactos en las
zonas urbano-marginadas intervenidas durante
los tres primeros afos de gestion.

Palabras clave:

Evaluacién de programas sociales,
Asentamientos urbanos precarios,
Zonas urbano- marginadas.

Clasificaciéon JEL: H53, 112, I38

Abstract

The present study illustrates some of the main
results of the Habitat Social Program, one of
the most important federal programs made
to improve the popular environment of the
precarious urban settlements. In order to do
s0, an evaluation exercise is conducted looking
for a way to demonstrate the strengths and
weaknesses of its design, as well as the goals and
achievements that were reached in coverage
and targeting, implementation and impacts in
the marginalized urban areas, that were audited
during the first three years of management,

Keywords:

Evaluation of social programs,
Precarious urban settlements,
Marginalized urban areas.
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El programa Habitat: un anilisis de su
cobertura, operacion e impactos en zonas
de atencion prioritaria intervenidas’

Rodolfo Corona Vazquez

Ana Elizabeth Jardon Hernandez
Giovanni Macias Sudrez

B Introduccién

_:1 reconocimiento de la incidencia y la

magnitud de la pobreza constituyen una
parte central en la definicion de la politica
social impulsada por el Estado mexicano, en
la medida que los procesos de crecimiento
urbano se han visto acompanados de una
tendencia hacia la concentracién de hogares
en situacion de pobreza con altos niveles de

segregacion social.

En un esfuerzo por atender los problemas
derivados de la pobreza y la marginacién
social, el Estado mexicano ha implemen-
tado un conjunto de programas para paliar
esta realidad social que afecta amplios con-
tingentes de poblacién en las zonas urbanas.
Entre las iniciativas instauradas, el Programa
Hébitat instrumentado por la Secretaria de
Desarrollo Social (SEDESOL) representa
una experiencia con destacadas virtudes
y una clara predileccién por los residentes
pobres de las ciudades, especialmente de
aquellas concentraciones urbanas que su-
peran a los 100 000 habitantes.

El Programa Habitat nace en 2003, con la
finalidad de enfrentar los desafios de la po-
breza y el desarrollo urbano mediante la

instrumentacién de acciones que permitan
mejorar el hdbitat popular, hacer de las
ciudades espacios ordenados y habitables;
asegurando que los recursos y esfuerzos
cuenten con un curso de apoyo definido
para la poblacién en situacién de pobreza
patrimonial (SEDESOL, 2006: 5-13), que
se encuentra en zonas urbano-marginadas
excluidas econémica y socialmente.

En este sentido, el Programa Habitat cons-
tituye una iniciativa del gobierno federal
que busca superar los rezagos sociales,
territoriales y ambientales en las zonas ur-
bano-marginadas. No obstante, los logros
alcanzados requieren de importantes es-
fuerzos adicionales para elevar los niveles
de bienestar de la poblacién que habita los
barrios pobres, pues los cambios de corto
plazo en los poligonos intervenidos son
positivos, aunque insuficientes (CIESAS,
El Colef, UAM, 2005a,b: 1-22).

Asi pues, en el presente trabajo se exponen
algunos de los resultados mas destacados
de las evaluaciones externas que fueron
realizadas para valorar los alcances del
programa, en un primer momento para
discutir la informacién disponible sobre su
disefio, cobertura y focalizacién (El Colef,

' Este trabajo se realizé con base en los informes de investigacién de las Evaluaciones Externas del Programa Hibitat y la
Evaluacion de Impactos del Programa Hibitat, disponibles en la pdgina electronica de la Secretaria de Desarrolio Social.
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2004: 1-403 ), y en segundo lugar para anali-
zar su eficiencia a través de un ejercicio critico
sobre el seguimiento de las metas fisicas,
financieras y de resultado durante el periodo
2003-2005 (El Colef, 2005b: 1-59).

Adicionalmente se presentan algunos
aspectos bdsicos de la evaluacion de
impactos en 40 ciudades, con poligonos
intervenidos, con la finalidad de apreciar el
cambio en los indicadores de evaluacion y
determinar la contribucién de un programa
con iniciativas fundamentadas en Ia
superacion de la pobreza patrimonial *.

® 1.El diseio del programa Habitat

Un primer aspecto que comprende el
ejercicio de evaluacién del Programa
Hébitat tiene que ver con el andlisis
de su disefio, pues la reflexién sobre el
esquema conceptual y programdtico que
propone para abordar el problema de
la pobreza, permite valorar su insercion
y complementariedad en el marco
institucional de la politica social, asi como
su consistencia interna respecto de los
instrumentos de estructura y operacion, y
de forma particular, su pertinencia acerca

de las prioridades y necesidades de la
poblacién en situacién de pobreza’.

Asi pues, la evaluacién de disefio que se
presenta en el informe ejecutivo del Pro-
grama Habitat 2003-2004, permite advertir
que las modalidades de operacion de éste’,
se definen como un conjunto de programas
sociales que buscan articular la politica so-
cial y de desarrollo urbano bajo una légica
integral, atendiendo los objetivos y linea-
mientos contemplados en los instrumentos
legales y de planeacion vigentes, con base
en los principios de equidad, focalizacién,
transparencia, corresponsabilidad, susten-
tabilidad y subsiedariedad.

Bajo estos criterios el Programa Habitat
mantiene congruencia y suficiencia con los
objetivos plasmados en los ordenamientos
legales que sustentan la politica social en
México, en la medida que la pobreza urbana
se entiende como un problema emergente
en la accion del Estado, al tiempo que se re-
conoce la necesidad de elevarlas condiciones
de vida, ampliar el campo de oportunidades
y capacidades de la poblacién en situacion
de pobreza, asi como potenciar el desarrollo
humano y de las regiones mediante estrate-
gias focalizadas y acciones dirigidas.

 Esta evaluacién tiene como antecedente la Encuesta de Linea de Base en Hogares en 31 Barrios en Ciudades del Sistema Urbano
Nacional (SUN) de 2002 y la Encuesta de Linea de Base en 25 ciudades, que aplicéd El Colef durante 2003, en los hogares de cada
poligono seleccionado.
' Bajo la consideracion de que la distribucion espacial de la poblacién con importantes carencias socioecondmicas manifiesta una tendencia
hacia la concentracidn en zonas, barrios y colonias de cada cindad, la Subsecretarfa de Desarrollo Urbano y Territorial de la SEDESOL
recurrid a un modelo de intervencién para el mejoramiento integral de las personas en condiciones de pobreza apoyado en dos definiciones
bisicas: pobreza y zonas de atencidn prioritaria.
En ¢l primer caso se empled el concepto de pobreza patrimonial, que identifica a los hogares con un ingreso insuficiente para cubrir las
necesidades de alimentacién, salud, educacién, vestido, calzado, vivienda y transporte pablico.
Por su parte, las zonas de atencién prioritaria son los conjuntos de manzanas o poligonos en los que al menos 50% de sus hogares se
encuentran en situacién de pobreza patrimonial.
' Las modalidades de operacién del Programa Hibitat han experimentado cambios de uno a otro afio, lo cual ha permitido una agrupacién mds ordenada
y coondinada, asi como la atenciéin en campos de accidn antes no considerados. Por tanto, s transformaciones en la estructura espacial y programitica de
éste apuntan hacia una consolidacién en el disesio de un Programa social de atencidn a ka pobreza.
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En este sentido, la estructura del programa
estd definida con base en las prioridades que
demanda la condicién de vulnerabilidad
de la poblacién objetivo, a partir de la
cual delimita el conjunto de acciones

por desplegar para atender las diversas
manifestaciones de la pobreza urbana.

En este marco de accién, Hibitat se presen-
ta como un programa cuya implementa-
cién demanda la concurrencia de los tres
érdenes de gobierno, asi como una efec-
tiva coordinacién interinstitucional que
operativamente se constituye en una de
las principales limitantes en el proceso
de instrumentacion, pues el desarrolloy la
capacidad administrativa en algunos casos
poco eficiente, compromete la ejecucion
del programa bajo los principios y criterios
establecidos en su disefio.

Por otro lado, Hibitat satisface las
caracteristicas de un modelo de atencién a
grupos vulnerables, pues asi lo demuestra
la prioridad que su diseno otorga a
los principios de eficiencia, eficacia y
focalizacién de las acciones, con el objetivo
de maximizar los beneficios sobre las
personas en condiciones de pobreza.

Por su parte, la evaluacién de consistencia in-
terna del disefio sugiere congruencia entre el
planteamiento conceptual-metodolégico y
las modalidades de operacion. A manera de
ejemplo, se reconoce que la concentracion
poblacional en las ciudades se encuentra es-
trechamente relacionada con la urbanizacién

de la pobreza. De ahi la preocupacién por

implementar un programa social con ca-
pacidad para atender las problematicas a
los que da lugar este fenémeno, entre ellas:
insuficiencia en la cobertura de servicios,
empobrecimiento de hogares encabezados
por mujeres, demanda de suelo para vivien-
da entre otros aspectos que fundamentan
la instrumentacién de este programa que
se ha enriquecido con la incorporacién y/o
destitucién de acciones conforme lo han re-
querido las debilidades identificadas en cada

gjercicio programatico.

En términos generales, algunas de las prin-
cipales fortalezas en el disefio tienen que ver
con las siguientes temdticas®: a) el programa
es claro en sus definiciones conceptuales,
sus diagnodsticos son sélidos y sus estrategias
responden a los objetivos y lineamientos
de la politica social establecida en los ins-
trumentos normativos, planes y programas
que definen la politica social en México; b)
su concepcion como instrumento articulador
de la politica social y de desarrollo urbano,
con un esfuerzo destacado en la implemen-
tacién de proyectos para la ordenacion del
territorio y el crecimiento organizado de las
ciudades; c) los principios de focalizacién
y cobertura maximizan los impactos y be-
neficios sobre la poblacién objetivo; d) la
orientacién en las modalidades de opera-
cién se constituyen en un mecanismo de
empoderamiento de las comunidades mar-
ginadas al lograr su integracién a la sociedad
y e) las acciones para lograr la igualdad de
género le otorga una ventaja adicional en el
conjunto de la politica social donde prima
este principio.

*El conjunto de elementos valorados en la evaluacion de disefio se exponen de una forma mids amplia en el informe ejecutivo sobre la
Evaluacién de Disefio, Cobertura y Focalizacion del Programa Haibitat, 2003-2004.
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En el extremo opuesto los retos del disefio
versan sobre los siguientes aspectos: a) las
limitaciones en las capacidades instituciona-
les comprometen la ejecucion del programa,
en la medida que dificultan la coordinacién,
el seguimiento, control y correccién perma-
nente; b) el concepto de pobreza patrimonial
no se ha enriquecido con otros elementos
mas alld de indicadores como el ingreso per
capita y el acceso a los servicios bésicos; c)
el criterio de integralidad requiere impulsar
mecanismos para lograr la complementa-
riedad con otros programas sociales y d) la
implementacién de un sistema de vigilancia
para la continuidad, ejecuciéon y conclusién
de las acciones convenidas, que al mismo
tiempo permita la retroalimentacién entre
las instancias ejecutoras.

M 2. La cobertura y focalizacién
del programa Habitat

La evaluacién de focalizacion y cobertura
del Programa Hdbitat se efectué con el
proposito de obtener una aproximacion
al nivel de acierto en la distribucién y
asignacion de los recursos en los poligonos
y la poblacién en situacién de pobreza
patrimonial, asi como de lograr un mayor
conocimiento sobre la eficiencia del
programa en el alcance de sus objetivos.

En las evaluaciones externas realizadas por
El Colegio de la Frontera Norte, el andlisis
de la cobertura y focalizacién considero
varios componentes y diversas unidades
de anilisis, de entre las cuales destacan
las inferencias estadisticas a nivel entidad,
tamano de localidad, zona metropolitana y
nivel de marginacién.

Algunosdelosresultadosmdssobresalientes
ponen de manifiesto un incremento en
el nimero de poligonos intervenidos de
2003 a 2005, con un total de 2 238 zonas
con hogares en situacion de pobreza
patrimonial: 448 en 2003, 818 en 2004 y
972 en 2005 (tabla 1).

No obstante, estas cifras en términos del
universo potencial, sugieren una cober-
tura marginal en cuanto a la magnitud e
intensidad del problema. Brevemente
debemos exponer que durante el primer
afio de operacién (2003) se establecié
un universo de 2 579 espacios urbano-
marginados, para los cuales se logr6é una
intervencién en tan sélo 17.3% (448
poligonos). En 2004, la incursién en ba-
rrios marginados alcanzé una cobertura
de 39% (818 poligonos) respecto de las
2 082 zonas que conformaban el universo
potencial en el segundo afo de gestion.

Si bien a primera vista estas cifras revelan
un notable incremento en los alcances
del programa de un ano a otro, durante
2005 se aprecia un estancamiento en la
cifra de poligonos intervenidos, con 972
zonas atendidas de un total de 3 123, que
representaron una cobertura del programa
de 31% respecto del total de espacios
urbano-marginados.

A nivel entidad, la cobertura del programa
observé cambios importantes en el uni-
verso de atencién, con una distribucién
que mostrd fortalecimiento, disminucién
y/o constancia en la cantidad de poligonos
intervenidos. A manera de ejemplo, el
Estado de México se situd en el primero de
estos escenarios, con un total de espacios
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Tabla 1. Cobertura del programa Haibitat por entidad federativa, 2003-2005
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cubiertos que aumentd durante cada
ano, pero que sin embargo, durante 2005
representd una cifra muy por debajo del
universo potencial de aproximadamente
466 zonas urbano-marginadas, con tan sélo
33 barrios intervenidos (tabla 1).

A un nivel mis especifico, en los nueve
poligonos intervenidos durante el ano 2003
en el Estado de México se ejecutaron un

total de 266 acciones con una inversion

de 71 688 757 pesos, que lograron benefi-
cios en aproximadamente 78 995 hogares
compuestos por 360 904 personas. En el
segundo afo de operaciones los cambios
son positivos, pues la inversiéon ejercida
ademis de incrementarse en alrededor de

297% (213 338 904 pesos), permitié un
nivel de atencién sobre 299 102 hogares, con
un total de 510 acciones en 27 poligonos.

Una forma complementaria para evaluar
la cobertura de poligonos por entidad
federativa®, lo constituye la agrupacion en
bloques de entidades segiin porcentaje de
atencién por zona intervenida, en donde
el Estado de México ocupé un lugar en el
grupo de menor cobertura durante 2003:
de 1.97% a 4.55%. Esta situacién ocurre
también en 2004, en la medida que esta
entidad se mantuvo en el grupo de cober-
tura més baja, con un nivel de 0 a 14.55%
respecto de la totalidad de poligonos inter-

venidos en el conjunto nacional (mapa 1).

Mapa 1. Cobertura porcentual de poligonos atendidos por entidad federativa, 2004

Cifras en porcentajes

0 - 14.55

- 14.56 - 16.56
- 26.57 - 41.18
- 41.19 - 70.27

Fuente: elaboracion SIGEF, con base en los cortes de informacidm del SIIPSO.
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®En la Evaluacién de Cobertura y Focalizacidn 2003-2004, los indicadores utilizados para valorar la focalizacién de las acciones,
fueron los siguientes: a) Nivel de pobreza atendida: que refiere el porcentaje de personas (u hogares) en situacién de pobreza patri-
monial respecto del total de habitantes (en cada zona de atencidn prioritaria y, b) Nivel de atencién de la pobreza patrimonial: que
determina la efectividad de las acciones de Hibitat, mediante la comparacién del universo de poblacion en pobreza, con el nimero
de beneficiaros por alguna intervencién. En este caso, los valores registrados ponen de relieve que la magnitud de la pobreza urbana
¢s notoriamente mayor que los recursos invertidos, pues durante el 2004, Hibitat logrd beneficios en tan sdlo uno de cada cinco
personas en situacién de pobreza patrimonial en zonas intervenidas.
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Este comportamiento, sin duda, exige men-
cionar que los beneficios otorgados con la
implementacién de Habitat fueron muy ba-
jos, en la medida que se trata de la entidad
con el mayor niimero de habitantes, con una
dindmica poblacional y una excesiva con-
centracién urbana que demanda una aten-
cién emergente sobre los grupos sociales en
condiciones de vida poco adecuadas.

Esta misma informacién expresada en can-
tidad de hogares atendidos en el conjunto
de poligonos intervenidos (un total de 612
926 hogares), demuestra que durante el afio
2003 el Estado de México se mantuvo en el
primer grupo, con un rango de cobertura que
no superd el 11.3 por ciento. Este escenario
aunque corresponde también a los estados
de Chiapas, Morelos, Sonora y Tamaulipas
diverge significativamente de los niveles que
registraron Aguascalientes, Baja California
Sur, Chihuahua, Guerrero, Jalisco, Quintana
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Roo y San Luis Potosi, en donde los porcen-
tajes de atencién fueron de 33.47 a 60.34 por
ciento. En este mismo orden, la cobertura de
hogares aument6 en cada entidad durante
2004, sin embargo, en el Estado de México
esta situacién continué siendo poco favora-
ble, ubicindose nuevamente en el grupo de

En términos generales, esta informacién
demuestra un incremento notable en la
proporcion de hogares atendidos de 2003
a 2004, aunque mads alld de esta expresion,
conviene destacar que en el primer afio
de intervenciones se tuvo una presencia
destacada en por lo menos tres estados
de la frontera norte (Baja California,
Chihuahuay Coahuila), no asi en entidades
como Chiapas, que ademds de registrar
una cantidad muy baja de poligonos
intervenidos, observé también una de las
proporciones de hogares atendidos mds

Mapa 2. Porcentaje de cobertura de hogares atendidos en poligonos intervenidos por entidad

federativa, 2004

Cifras en porcentajes
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reducidas. Esta situacién sin duda resulta
poco congruente, en la medida en que se
trata de una entidad con grandes rezagos
en materia social y econémica.

No obstante, esta debilidad parece haberse
corregido durante 2004, cuando el porcentaje
de atencién en la frontera norte del pais
disminuyd, al tiempo que la region sur cobré
importancia, con un estimado de aproxi-
madamente 50% de hogares que recibieron
beneficios en los poligonos intervenidos.

En términos de la eficiencia operativa
del programa resulta importante evaluar
la cobertura de hogares en situacién de
pobreza patrimonial, con el objetivo de
valorar el nivel de acierto en la focali-
zacion de las acciones entre quienes
mds lo necesitan. Al respecto, el Estado
de México mostré resultados poco fa-
vorables, pues del total de hogares que

recibieron apoyo, alrededor de 11.47%
y 20.56% eran pobres. A diferencia de
Aguascalientes, Baja California Sur,
Chihuahua, Coahuila, Guerrero, Jalisco,
Quintana Roo y San Luis Potosi, que du-
rante ese ano cubrieron cerca de 32.05%
y 59.55% hogares pobres en los poligo-
nos intervenidos.

En 2004, el porcentaje de atenciéon sobre
los pobres patrimoniales se incrementd
de manera importante en el Estado de
México (de 36.68% a 46.63%), en tanto
una apreciacion relevante tiene que ver con
la cobertura en los estados de Guerrero,
Oaxaca y Chiapas, en donde las acciones
implementadas crearon impactos en un
estimado de 63.35% a 93.68% hogares en
situacién de pobreza patrimonial (mapa 3).

Por otro lado, la focalizacién de la cober-
tura por nivel de marginacién pone de

Mapa 3. Porcentaje de cobertura de hogares pobres atendidos en poligonos intervenidos por entidad

federativa, 2004

Cifras en porcentajes
0 - 36,67

36.68 - 46.63
46,64 - 63.34

63.35 - 93168

Fuente: elaboracion SIGEF, con base en los cortes de informacian del STTPSO.
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manifiesto la eficiencia operativa del pro-
grama, pues durante los tres primeros
anos de implementacion los cambios son
positivos. En términos generales, en 2003
alrededor de 74% de los poligonos interveni-
dos se encontraban en un nivel alto y muy
alto de marginacién, cifra que represent6
79% (2004) y 81% (2005) respecto de la
cobertura total en los dos anos siguientes. En
otras palabras, este comportamiento expresé
una atencién concentrada en las zonas mds

desprotegidas (tabla 2).

Sin embargo, la focalizacion por nivel de
marginacion de la poblacién atendida
presenté un efecto inverso: en 2003 poco
mds de 94% de la poblacién se encontra-
ba en los niveles alto y muy alto, mientras
que en 200S esta proporcién se redujo a
76%, como una respuesta al crecimiento
en la cobertura de poligonos con niveles de
marginacion alto y muy alto, y la focaliza-
cién de acciones en los niveles medio y bajo

de marginalidad (tabla 2).

Por su parte, la inversion federal per cépita
disminuyé en cada nivel de marginacién
durante el periodo analizado, como una
consecuencia del crecimiento en el niime-
ro de poligonos intervenidos y en la canti-
dad de habitantes’. Este descenso fue mas
intenso en la inversién promedio de los
niveles de marginalidad bajo y muy bajo,
debido a la ampliacién en el nimero de
poligonos con niveles de pobreza inferior al
50% (tabla 2).

En otros términos, la inversién federal
que pasé de aproximadamente 129 a 324
millones de pesos durante el periodo
2003-2005, demuestra una alta concen-
tracion en poligonos con niveles alto y muy
alto de marginacion®. Lo cual significa que
durante el 2003, alrededor de 92 centavos
de cada peso invertido se concentraba en
estas zonas, mientras que en 2004 y 2005
esta cantidad fue de aproximadamente 86
centavos de cada peso. Con independencia
de esta ligera reduccién, se trata de una asig-

Tabla 2. Focalizacion de la cobertura por nivel de marginacién 2003-2005

Nivel de ZAP atendidas

Poblacién atendida (%)

Inversion Federal Percipita

A | v o [ am [ aws [0 [ 3wt [ o7 [ issa [isre | iea

~hiean [0 | st [ i | so | 230 | 225 [ tev0 | 100 | iei | rees
8w | 5 | v | 1 [ oz | os | os |0 ous | 506 | 1570 |
“veyms | o | o | o [ o0 | oo | oo | sawo ] 1o | o | s
tout | 419 | v | w6 [woo Jwoo Jwwo| | | | |

Fuente: SEDESOL, cortes de informacion del SITPSO.

"En el 2003, ¢l total de personas en los poligonos atendidos fue de 2 682 320, mientras que en 2004 esta cifra representd un total
de 8 128 285 habitantes y 9 715 210 en 2005.

* Por limitaciones de informacidn, durante el afio 2003 se considerd inicamente 94% de la inversion asignada a los poligonos,
mientras que en 2004 y 2005 alrededor de 97 por ciento.
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nacién que representa una de las principales
bondades en la evaluacién del programa du-
rante sus tres primeros afios de operacion.

La focalizacién por modalidad y nivel de
marginacion revela una orientacion hacia
la ejecucién de proyectos para el mejora-
miento de barrios. Sin embargo, conviene
destacar que la concentracion en la asig-
nacién presupuestal hacia este tipo de ac-
ciones, mantiene suma congruencia con los
lineamientos establecidos en las reglas de

operacion del programa; toda vez que obe-
dece al objetivo de impulsar acciones para
mejorar las condiciones de servicios dentro
de las zonas de atencién prioritaria.

En términos generales, las fortalezas de la
cobertura y focalizacién muestran que: a)
el principio de focalizacién permite ins-
trumentar politicas efectivas en términos
de impacto sobre una poblacién en zonas
de intervencion definidas, puesto que
garantiza la concentraciéon de recursos
sobre los poligonos localizados en espa-
cios urbanos, calificados con grado alto y
muy alto de marginacién; b) el programa
mostré avances importantes de 2003 a
2005, con un aumento relativo en el nivel
de atencién de poblacién en situacion de
pobreza patrimonial; ¢) durante los tres
primeros afos de operacién un promedio
de 86 centavos de cada peso invertido fue
asignado hacia zonas con mayor nivel de
marginacion y d) la focalizacién de la in-
version privilegio la asignacion de recursos
en modalidades y acciones inherentes a la
mejoria de las condiciones de vida, e inte-

gracion de las zonas urbano-marginadas.

No obstante, uno de los grandes retos
lo constituye la delimitacién de las zo-
nas de atencion prioritaria, debido a los
cambios registrados en el universo po-
tencial del programa en cada ano, pues
la combinacién y/o separacién de los
espacios de intervencién dificultan el
seguimiento de los proyectos y acciones
desarrolladas para lograr la integracién
de los pobres patrimoniales.

M 3. Operacién e instrumentacién
del programa Habitat

Entre otros, los objetivos de Ila
evaluacion del Programa Haibitat tenian
como finalidad valorar algunas de las
experiencias, éxitos y/o limitaciones en el
proceso de instrumentacién, con base en
la apreciacién de los actores involucrados
en los tres ordenes de gobierno y las
organizaciones de la sociedad civil
participantes. Para ello, se disefi6 y aplicé
la Encuesta de Evaluaciéon de Operacién
del Programa Haibitat, compuesta de
cuatro instrumentos, uno para cada tipo
de actor.

Esta encuesta se propuso alcanzar los 40
municipios con poligonos evaluados’,
sin embargo, no siempre fue posible ob-
tener la informacidn, entre otras razones,
por la apretada agenda de los funciona-
rios, la amplitud de la informacién soli-
citada, la premura del tiempo, el cambio
de gobierno en algunas entidades, y en
otros casos, por la abierta negativa para
proporcionar la informacién solicitada.

*En la Encuesta de Hogares para la Evaluacién de Impactos del Programa Hibitat.
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En términos generales, el escenario construi-
do con base en la informacién proporcionada
permitié establecer algunas generalizacién
basicas, de entre las cuales la mdis destacada
pone de relieve que la implementacién de
los proyectos y acciones respeta el criterio de
integralidad que establece el disefio de este
programa, pues aiin cuando es notorio el én-
fasis sobre los proyectos de infraestructura y
mejoramiento de barrios, importa ejecutar
acciones correspondientes a otras modalida-
des que generan impactos directos sobre la
poblacién objetivo: oportunidades para las
mujeres y superacion de la pobreza urbana.

No obstante, cuando se indagd sobre
cuestiones financieras y de transparencia en
la asignacién de los recursos por proyecto y
zona de atencién prioritaria, el andlisis de la
informacién refiere dos hechos claramente
definidos: 1) la calidad de la informacién
no es buena, lo cual alude a la existencia de
problemas relacionados con la falta de con-
trol sobre los avances de los proyectos, la
ausencia de informes fisicos y financieros,
la insuficiencia en la coordinacion entre
actores y la falta de un sistema de registro
actualizado y de acceso permitido para
quienes participan en la implementacion
del Programa, II) fuertes problemas de
presupuesto y asignacion de recursos, en tanto
que la informacion proporcionada sobre el
estado de los proyectos fue muy limitada.

En este ejercicio de evaluacién merecen
una mencién especial las expresiones so-

A

bre la complejidad en la coordinacién
institucional que exige la ejecucion de este
programa, en la medida que los actores
involucrados enfatizaron la presencia
de fuertes dificultades para lograr una
comunicaciéon adecuada y una pronta
asignacion de los recursos para evitar
el incumplimiento de compromisos, la
lentitud en la aprobacién de proyectos
y los conflictos de intereses, que afectan
el éxito del programa y minimizan los
beneficios que representan las acciones para
mejorar el entorno urbano y la calidad de
vida de los hogares en pobreza patrimonial.

B 4. Impactos y reconocimiento del
P y
programa Habitat

Con la finalidad de obtener una carac-
terizaciéon sobre la situacion demogra-
fica, econémica y social de 56 zonas
urbano-marginadas, en donde iniciaria la
implementacién del Programa Habitat, El
Colegio de la Frontera Norte realizo los
Diagnésticos de Linea de Base durante
los afios 2002" y 2003"". En estos estudios
destaca la descripcion sobre el estado fisi-
co, y la disponibilidad de servicios publi-
cos bésicos en las viviendas de la poblacién
en situacién de pobreza patrimonial, que
se realiz6 con base en un amplio ejercicio
estadistico que comprende la construc-
cién de un conjunto de indicadores' que
contrastan el nivel de marginacién entre
una y otra zona de atencién prioritaria;

0 Este diagnéstico se realizé con base en la Encuesta de Hogares en 31 ciudades mexicanas, dentro de las cuales se incluye Toluca.

' Este diagndstico se realizd con base en la Encuesta de Hogares en 25 ciudades mexicanas.

' Para calcular estos indicadores se cred una base de datos que conjunia la informacidn de las 31 cindades estudiadas en 2002 y las 25
analizadas en 2003, que de forma agregada permiten caracterizar la situacion de la vivienda en las 56 zonas de atencién prioritana que

fueron intervenidas por Hibitat.

. . e i . (. ., . -y ., . . -

COFACTOR



- . W ..

N p———————————— T . .. T T T R OFR T P OF OFNF T OEN T TR R R R N R R B RN T O R R W AN -

R R . R O R S R A . .

L R

de los cuales en este apartado se exponen
algunos de los principales resultados més
destacados, tomando como ejemplo el
poligono intervenido en la ciudad de Toluca,

cuenta con un alto nivel de consolidacién,
esto es, espacios construidos con paredes
de madera o adobe, techo de teja y pisos
con algiin tipo de recubrimiento.

Estado de México®™ ( mapa4).
La informacién expresada en el diagrama 1"

4.1. Caracterizacion de las indica que 33 ciudades se situaron por encima
viviendas del promedio general, dentro de las cuales se

incluye Toluca (con 3.80) y 23 por debajo de
éste. Lo cual ubica al poligono de esta ciudad
en el cuadrante 4, con una media aritmética
de nivel medio y una baja desviacién estin-
dar, que en otras palabras, sugiere una escasa
variabilidad en el nivel de consolidacion de las
viviendas en estudio (diagrama 1).

a. El indice de consolidacién de las
viviendas (ICV) se calculé en un
promedio de 3.71 puntos, que conforme
la escala de valores' construida pone de
manifiesto que la vivienda en las zonas
de concentracion de pobreza analizadas

Mapa 4. Localizacién del poligono 15 345, Toluca Estado de México

L
i ™
F 1

L
~.T,

'3 El poligono evaluado corresponde a las colonias San Salvador y La Trinidad localizadas en la localidad de Toluca de Lerdo.

" Con excepeidn del indice de hacinamiento, el resto de los indicadores cuentan con una escala de valor que oscila entre cero (valor
minimo) y cinco (valor miximo), en donde un valor que se encuentra entre 0 y 1 corresponde a un indice muy bajo; entre 1.001 y dos a
un indice bajo; entre 2,001 y tres a un indice medio; entre 3 001 y cuatro a un indice alto; y entre 4001 y cinco a un indice muy alto.
' Para la elaboracidn de éste diagrama, cada indicador se clasificé tomando en cuenta tres niveles (bajo, medio y alto) que se
construyeron por medio de percentiles, con el propdsito de que los datos se agruparan equitativamente en cada nivel. Con base en
esta metodologia se obtuvieron un conjunto de combinaciones agrupadas en nueve cuadrantes, de los cuales el primero refiere un
fndice de consolidacién con una media aritmética alta y una desviacién estdndar baja, el segundo una media aritmética alta y una
desviacion estdndar media, y en forma sucesiva el noveno cuadrante una media aritmética baja y una desviacidn estindar alta.
Conviene mencionar que los valores de cada ciudad, y para cada indicador, se graficaron para ubicar su posicidn respecto del promedio
general y la desviacion estindar, que en cada caso permita realizar inferencias sobre la variabilidad en los estimaciones obtenidas.
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b. El indice de disponibilidad de agua
cuenta con una media general de 3.76
puntos: 33 ciudades por encima y 23 por
debajo de éste, en donde se incluye el
poligono de Toluca, con un promedio de
3.45 que ubica a esta ciudad en el noveno
cuadrante, con una media aritmética baja
y altos niveles de dispersién, que ponen
de manifiesto la presencia de condiciones
escasamente favorables en cuanto a la

disponibilidad de agua.

Es importante senalar que aunque este in-
dicador registr6 un alto nivel de disponibi-
lidad con base en la escala de cinco valores,
es menor al promedio nacional, pero mas
bajo todavia del que registraron las 33 ciu-
dades que superan dicho valor. Por lo que,
en la agrupacién por cuadrantes Toluca se

1
1

i
]
I
i
i
i
|
i

ubicé en el ultimo de éstos debido a las
mejores condiciones que registraron los
otros poligonos, pero también por su alta
variabilidad en la disponibilidad del servi-
cio en las viviendas que comprende.

c. El indice de disponibilidad de sani-
tario se estimé en aproximadamente 4.43
puntos: 32 ciudades por arriba y 24 por
abajo de este promedio. El poligono de
Toluca obtuvo un valor menor a la media
general, con 3.93, y aunque su nivel de dis-
ponibilidad fue alto, se encontr6 también
en el cuadrante nueve, con una media arit-
mética baja y una alta variabilidad, que en
términos generales evidencia condiciones
poco favorables cuando se compara con
los escenarios obtenidos para el resto de los
poligonos evaluados.

Diagrama 1. Indice de consolidacién de las viviendas en 56 zonas de concentracién de pobreza urbana

1
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. g ﬁ"ﬁ'"l Cuadrante 2, Alta - Media
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Cuadrante 4, Media - Baja
Cuadrante 5. Media - Media
Cuadrante 6. Media - Alta
Cuadrante 7. Baja - Baja
Cuadrante 8. Baja - Media
Cuadrante 9. Baja - Alta

Fuente: elaboracion propia con base en la Encuesta de Hogares en 31 dudades mexicanas y la Encuesta de Hogares

en 25 cindades mexicanas.
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d. El indice de disponibilidad de drenaje
fue de alrededor de 3.83 puntos, con 32
ciudades por arriba y 24 por abajo del
promedio. El poligono de Toluca obtuvo un
indice de 3.97, que representa un alto nivel
de disponibilidad, aunque un escenario
medianamente favorable cuando se compara
su situacion con el resto de los poligonos, en
tanto que se encontré en el cuadrante seis, y
no en el noveno como ocurrié con el acceso
a los servicios de agua y sanitario.

e. El indice de disponibilidad de elec-
tricidad en las viviendas se estimé en
aproximadamente 4.16 puntos que
representan una cobertura muy alta: con
31 ciudades por encima y 25 por debajo de
este promedio. No obstante, el poligono
de Toluca presenté uno de los tres valores

mads bajos, con 2.87 puntos y un nivel de
disponibilidad medio.

Con base en la media aritmética y la
desviacion estindar de este indicador, el
poligono de Tolucase ubicé en el cuadrante
ocho, lo cual significa que el promedio
del indicador es bajo y la variabilidad es
media. En otras palabras, estos valores
se constituyen en una expresion de las
pésimas condiciones en disponibilidad
de energia eléctrica, pues ademds de
registrarse una cobertura media, su valor
respecto del promedio general y de los
poligonos que lo superan estdi muy por
debajo, ello en consideracion de que el
déficit en la prestacion de este servicio es
uno de los més bajo en el pais.

f. El indice de disponibilidad de servi-
cios publicos cuantifica en una forma
conjunta la disponibilidad de cada servicio

expresado anteriormente: agua, sanitario,
drenaje y electricidad. En el conjunto de
poligonos evaluados este indice fue de
3.73 puntos, con 27 ciudades por arriba y
29 por debajo de este promedio, en donde
se incluye la ciudad de Toluca (3.24 pun-
tos), con una disponibilidad que aunque
es alta situd a este poligono en el noveno
cuadrante, debido a que contaba con una
media aritmética baja y una alta disper-
sion. En otras palabras, este valor expreso
condiciones medianamente favorables al
interior del poligono, pero fuera de éste, en
su comparacién con el resto de los poligo-
nos estudiados reflejo las condiciones de
disponibilidad mads bajas, y por tanto, un
drea de atencidn sobre la cual debe primar
la implementaci6n de las acciones del Pro-
grama Habitat.

g. El indice de hacinamiento en las vi-
viendas se interpreta de forma inversa,
pues mientras mds bajo es el promedio son
mejores las condiciones. Las estadisticas
disponibles demuestran que en las 56 zo-
nas urbano-marginadas este indice se cal-
culé en 1.71 puntos, con 24 ciudades por
encima, 30 por abajo y dos que igualan el
promedio. El poligono de Toluca se encon-
tré ligeramente por encima de dicho valor,
con 1.76 puntos, que en la clasificaciéon por
media aritmética y desviacion estindar co-
rresponden al cuadrante seis.

h. El indice de habitabilidad en las vi-
viendas concentra los indicadores de haci-
namiento, disponibilidad de agua, sanitario,
drenaje, electricidad y consolidacién. En
el conjunto de poligonos estudiados este
indice registr6 un valor de 4.03 puntos: 29
ciudades por encimay 27 por debajo, dentro
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de las que se incluye Toluca, con 3.71 y un
alto nivel de habitabilidad. Sin embargo, en
la clasificacién por cuadrantes, el poligono
de esta ciudad presentd condiciones poco
favorables, que distan significativamente de
la situacién que registraron otras zonas de
atenci6n, cuya condicién en las viviendas fue
més elevada en términos de la habitabilidad

que les provee a sus ocupantes.

i. La proporcién de viviendas propias
pone de manifiesto la presencia de condi-
ciones aceptables en cuanto a la tenencia de
éstas, pues en promedio aproximadamente
81.4% eran propiedad de alguna persona
que las habitaba. Cabe mencionar que en
32 ciudades se registr6 una proporcion de
viviendas propias superior al promedio
general, dentro de las cuales se incluye el
poligono de Toluca, con 86.90 por ciento.

En términos generales, la informacién ex-
presada a través de estos indicadores ofrece
una vision general sobre las condiciones
que presentaban las viviendas en dife-
rentes zonas urbano-marginadas del pais,
destacindose el caso de Toluca; lo cual se
constituye en la linea de base para realizar
una descripcion de los cambios registrados
después de la implementacién de Habitat,
en un andlisis comparativo con base en los
resultados de la Encuesta de Evaluacion de
Impactos del Programa Habitat de 2004.

4.2. Los cambios registrados a uno
y dos anos de la implementacion
de Habitat

Con base en los Diagnésticos de Linea de
Base de los afnos 2002 y 2003 —realizados
por El Colegio de la Frontera Norte- se
construyeron escenarios de impacto a uno
y dos anos de la evaluacién del programa,
que se realizé en 2004'°. A partir de los
escenarios, en este apartado se describen
algunos de los resultados mds destacados
que se desprenden de la evaluacién de
impactos del programa, con un énfasis es-
pecial en la habitabilidad y disponibilidad
de servicios, puesto que ambos aspectos
registraron el mayor nivel de impacto o
cambio atribuido al programa.

Asi pues, un indicador que observé una
mejoria notable en los poligonos descritos
fue el indice de disponibilidad de servicios
publicos, pues alcanzé una media general
de 4.09, que superd en 0.36 los resultados
del diagndstico de Linea de Base de 2002,
al tiempo que situd a este indicador en
un nivel de disponibilidad muy alto. En el
poligono de la ciudad de Toluca se observé
un incremento de 0.56 puntos, que aunque
es favorable, en la construccién de los cua-
drantes tnicamente logré un cambio del
noveno al octavo cuadrante, lo cual alude a

la mejoria relativa que alcanzaron los otros

' La Encuesta de Evaluacidn de Impactos se aplicé en 40 ciudades, de las cuales 24 corresponden a la encuesta de 2002y 16 a la en-
cuesta de 2003. Esta seleccidn se realizd con la intencidn de apreciar los cambios positivos y/o negativos que puedan ser atnbuibles
a la intervencidn de Hébitat. Por tanto, el valor de los indicadores que se exponen en este apartado corresponden a las estimaciones
obtenidas a partir de las 40 ciudades evaluadas, que se comparan con el afio al que comresponda su diagndstico de linea de base, que

en ¢l caso de Toluca fue durante el afio 2002.

'7 Los aspectos metodolégicos considerados en la evaluacidn de los impactos del Programa son los siguientes: 1) Utilizar un modelo de
contraste para comparar los datos previos sobre las condiciones de pobreza en los poligonos seleccionados, con los datos de la encuesta
de evaluacién luego de la intervencitn de Hébitat, de tal forma que las diferencias encontradas en ambos momentos permitieran re-
conocer los cambios registrados en el tiempo. 2) La seleccién de los poligonos fue determinada con base en los criterios especificados
en las reglas de operacidn del Programa. Esta seleccién dio como resultado un universo de estudio integrado por 24 y 16 poligonos
estudiados en 2002 y 2003, en cada Encuesta de Linea de Base y Seguimiento para las Ciudades del SUN, de manera respectiva.
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poligonos y al diferencial en la situacién
descrita anteriormente. No obstante, es
importante mencionar que los impactos
registrados son atribuibles a los proyectos
de infraestructura urbana impulsados con
la implantacion de este programa.

Otro indicador que presenté avances es el
de habitabilidad en las viviendas, pues el
valor calculado con base en el diagnésticos
de Linea de Base de 2002 fue inferior en
0.29 unidades al obtenido por la Encuesta
de Evaluacién de Impactos (4.32 puntos).
En la ciudad de Toluca este indice fue de
4.15, estando 0.44 unidades por encima

del promedio anterior, a la vez que se ubicé
en un nivel de habitabilidad muy alto.

Con base en la metodologia de los
cuadrantes este poligono mostré una
evolucién minima al pasar del noveno al
octavo sitio. En términos generales, esta
situacién indica cambios positivos en el
poligono de esta ciudad que, sin embargo,
no son suficientes para lograr el nivel que
registraron el resto de las zonas evaluadas,
pues comparativamente contintia siendo
de los que presentaron mayor precariedad
en la situacién de las viviendas.

Conviene mencionar que la complejidad
atribuida a los componentes que compren-
de el indice de habitabilidad, en el corto pla-
zo dificilmente pueden observarse cambios
significativos como resultado del impacto y
la incidencia del Programa Habitat.

En el mismo orden de ideas, la magnitud del
impacto sobre el indice de consolidacion de
las viviendas fue de cerca de una quinta parte
del punto del indicador (0.21), mientras que

en Toluca mostré un cambio de tan sélo
0.18 unidades. No obstante, el avance es
significativo pues se trata del mejoramiento
en las condiciones fisicas de las viviendas en
los poligonos intervenidos y evaluados.

Con respecto a la proporcion de hogares
con vivienda propia, se observé una ten-
dencia inversa, pues una parte importante
de los poligonos seleccionados registraron
cambios negativos, que refieren una dis-
minucién en la cantidad de propietarios de
la vivienda que habitan, en donde Toluca
participéd con un decrecimiento de 1.50
puntos porcentuales, con un valor que en
2004 correspondio a 85.40%.

En términos generales, estos indicadores
expresan tendencias favorables atribuidas
al impacto e intervencién del Programa
Habitat, aunque las escalas de cambio son
minimas, en el largo plazo la intervencién
de éste logrard beneficios importantes en
términos de la integracion de estas zonas
urbano-marginadas y el nivel de vida de
sus habitantes.

No obstante, para ello conviene considerar
otrosaspectos dela Encuestade Evaluacion
de Impactos para valorar la percepcion so-
bre la disponibilidad de infraestructura y
servicios publicos, tienen un doble obje-
tivo: apreciar la incursién del programa e
identificar los rubros que requieren aten-
cion para garantizar la integracién de estas
zonas urbanas a la ciudad.

Al respecto, en el poligono evaluado en
Toluca se destacan importantes deficien-
cias en infraestructura de tipo social y edu-
cativa, entre las cuales importa mencionar
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la ausencia de albergues temporales, centros
de desarrollo comunitario, dreas de juegos
infantiles y escuelas de nivel preparatoria,
asi como acciones para el mejoramiento
del alumbrado publico, la pavimentacién
de las calles y el equipamiento de los cen-
tros de salud y médulos de vigilancia exis-
tentes, pues atin cuando la intervencién del
programa fue destacada durante los dos
primeros afios de operacion, los proyectos
desarrollados no han logrado el impacto
suficiente para alcanzar la plena integracién
de los habitantes en este poligono. Por lo
cual, se estima necesario el seguimiento
en las intervenciones para este espacio
urbano-marginado, que cuenta con un alto
diferencial respecto de la situacién que re-
gistran los otros poligonos evaluados.

¥ 5. Conclusiones

Por su diseno y estructura programatica
Habitat se constituye en una iniciativa fe-
deral congruente con los instrumentos de
planeacién vigentes sobre la politica social,
que ofrecen una aproximacién a uno de los
grandes retos por resolver en nuestro pais: la
magnitud ylaincidencia dela pobreza como
un problema afiejo y complejo, de caricter
multidimensional, cuyos resultados quiza
escasamente significativos no necesaria-
mente tienen que ver con las limitaciones
en sus procesos de instrumentacion, sino
con las dimensiones de este fenémeno.

En esta légica, para lograr una adecuada in-
terpretacion conviene mencionar que una
parte importante de los resultados que se ex-
ponen en este documento, aunque pueden
ser leidos como limitaciones y/o debilidades
del programa en realidad son expresiones

del fenémeno de la pobreza urbana. Como
ocurre con el tema de la focalizaciéon que
bajo un criterio de eficiencia busca lograr
una asignacién sobre los hogares y perso-
nas en situacion de pobreza patrimonial; no
obstante, debe reconocerse que el espacio
intervenido es una zona urbano-marginada
que combina distintos grados de pobreza
con poblacién no pobre, que operativa-
mente dificulta la ejecucién de proyectos
con beneficios concentrados entre los mas
pobres, en la medida que se trata de un con-
junto de hogares en zonas con diferentes
carencias en infraestructura y servicios, so-
bre las cuales habrin de aplicarse los crite-
rios de focalizacién y cobertura.

Asi pues, en este ejercicio de evaluacién
se observo que los instrumentos de focali-
zacion son eficientes, en tanto existe una
concentracion significativa de recursos en
poligonos con alto y muy alto nivel de mar-
ginacion, lo cual, en otras palabras, valida
los mecanismos para la orientacién adecua-
da y eficiente de los recursos, al tiempo que
se constituye en una fortaleza que distingue
la instrumentacion de este programa.

No obstante, conviene recalcar la necesidad
de implementar medidas para ampliar los al-
cances y beneficios hacia un mayor niimero
de zonas de atenci6n prioritaria, en donde a
su vez se realicen intervenciones multi-anua-
les con capacidad para impulsar la madu-
racién de las acciones y el desarrollo comu-
nitario de los habitantes en cada poligono,
evitando que se conviertan en la ejecucién
de proyectos con beneficios aislados.

En términos generales, los resultados ob-
tenidos en este estudio constituyen una
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imagen prometedora para contribuir a
la superacion de la pobreza urbana, en
el mediano y largo plazo. Sin embargo,
conviene recordar que estos resultados son
apenas un acercamiento a las tendencias

de transformacién en los poligonos
intervenidos, que no descartan la existencia
de limitantes analiticas, puesto que se trata
de un ejercicio de evaluacion realizado a un
tiempo reducido del inicio de operaciones,
en donde el origen de las fuentes de
informacién a pesar de cumplir con los
términos metodolégicos, son el reflejo de la
opinién brindada por los informantes.
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El programa Oportunidades y su
impacto en la region centro de México

B Joaquin Bracamontes Nevarez
B Mario Camberos Castro

Resumen

Este estudio analiza el programa social
Oportunidades y su repercusion en la regién
centro de México. Un impacto muy limitado
fue lo que se encontré en la reduccién de
la pobreza en México y la regién Centro
debido a la insuficiencia de recursos y
errores en la focalizacién. En el pais, este
impacto fue ligeramente mayor en el sector
rural, paraddjicamente en la regiéon Centro
Oportunidadesresultémasefectivoenelsector
urbano y en el sector rural el mayor impacto
se observé en la pobreza alimentaria de la
region. La pobreza se estima con el método
de lineas de pobreza (Sen, 1976; Foster et al.
1984 ) y la técnica de microsimulacién estdtica
(Bourguignon et al. 2006) ayuda a captar el
efecto de Oportunidades en la reduccién de

la pobreza. La informacién proviene de las
ENIGH s 2002 y 2006.

Palabras clave:

Pobreza,

Lineas de pobreza,
Microsimulacion estitica,
México,

Regidn centro.

Abstract

The paper analyses the social program
Oportunidades and its impact in the central
region of Mexico. We found a very limited
impact on reducing poverty in Mexico
and the Central Region due to insufficient
resources and targeting errors. In the country
the impact was slightly higher in the rural
sector, paradoxically in the Central region
Oportunidades was more effective in the
urban sector and in the rural sector the
biggest impact was on food poverty in the
region. Poverty is estimated with the method
of the poverty line (Sen, 1976; Foster et al,
1984) and static microsimulation technique
(Bourguignon et al, 2006) helps capture the
effect of opportunities in reducing poverty.
The information comes from the ENIGH's
2002 and 2006.

Keywords:

Poverty,

Poverty lines,

Static microsimulation,
Mexico,

Central region.

Clasificacion JEL: 13,132, 138
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Mario Camberos Castro

B Introduccién
®s necesario destacar cémo, en el
presente siglo, la pobreza se impone
nuevamente como reto central en la
busqueda del desarrollo’, tal vez porello
no extrana que en la ciudad de Nueva
York —en septiembre del 2000-, los
189 estados miembros de las Naciones
Unidas adoptaran la reduccién de la
pobreza extrema a la mitad, como
una de las Metas del Milenio, que se
pretenden alcanzar para el 2015%, pero
que la actual crisis econémica global
pone en duda por el agravamiento de la
pobreza en el mundo.

Frente a este panorama, México hizo
suyas las metas del milenio y en marzo del
2002 se decreta la creacion del programa
Oportunidades, el cual asocia la pobreza
con las restricciones que enfrentan los
individuos para contar con los minimos
indispensables para el desarrollo de sus
capacidades: una buena nutricién, salud y
educacién, lo que les permitiria integrarse
por sus propios medios a la vida social y
productiva (Sedesol, 2003).

Este programa cuenta con financiamiento
del Banco Interamericano de Desarrollo
(BID), instituto que recomienda como
modelo el programa mexicano de combate
a la pobreza®. El programa Oportunidades
consiste en transferencias monetarias
condicionadas a las familias de bajo in-
greso en el medio rural y urbano, el apoyo
se otorga a las madres de familia siempre
que cumplan con mantener a los hijos en
las escuelas, llevarlos a visitas médicas
regulares, vacunarlos y acudir a charlas de
salud o nutricién.

No hay duda, las aportaciones de Oportu-
nidades significan una gran ayuda para las
familias que no tienen acceso a los satis-
factores minimos indispensables, pero no
se sabe si dichas transferencias moneta-
rias coadyuvan a que las familias benefi-
ciarias logren un nivel de ingresos que les
lleve a superar la pobreza, por lo que sur-
gen preguntas como las siguientes: ;En
verdad ha sido determinante este progra-
ma para la reduccién de la pobreza en el
pais y la regién centro? ;El mayor impac-
to se ha presentado en las dreas rurales o
urbanas del pais y la region centro? ;Acaso

'En el mundo cerca de 3 mil millones de personas viven en pobreza con menos de dos délares americanos per cépita diarios (World
Bank, 2005), alrededor de 200 millones en América Latina (Perry, er al. 2006) y mis de 50 millones en México (Banco Mundial,

2004; Damidn y Boltvinik, 2003; Sedesol-CTMP, 2002).

*Las ocho Metas del Milenio son: 1) Erradicacién de la pobreza extrema y el hambre; 2)Acceso universal a la educacién primaria; 3)
Promover la igualdad de géneros; 4)Reduccidn de la mortalidad infantil; S)Mejorar la salud materna ; 6)Combatir el VIH/SIDA y otras
enfermedades; 7)Asegurar la sostenibilidad medioambiental; 8)Desarrollar asociaciones globales. Al respecto, véase www.un.org.
*El programa oportunidades cuenta con la mayor asignacién presupuestal que haya tenido el rubro de combate a la pobreza en
cualquier programa federal y gradualmente se le ha venido incrementado el recurso asignado, por lo que ha pasado de 22 mil millones
de pesos en el 2002 a 38 mil millones en el 2008; véase para cada afio el Decreto de Presupuesto de Egresos de la Federacidn.

.

COFACTOR



" T X F - O

O

T I T Rl T R rTrTET"TTTTYT O"RTTORNMNT OT O

O e O

-

S S S

es sufciente el apoyo monetario mensual
que se transfiere a los hogares para lograr
un combate efectivo de la pobreza?

Para dar respuesta a estas interrogantes
se proponen los objetivos siguientes:
1) estimar la incidencia de pobreza en
Meéxico y la region centro para los afios
2002 y 2006; 2) evaluar el impacto del
programa Oportunidades en la reduccién
de la pobreza, mediante la Técnica de
Microsimulacién Estitica y, 3) estimar si
las transferencias monetarias mensuales
que hace Oportunidades son las requeri-
das para el combate efectivo de la pobreza
en el pais y la region centro.

El hecho de que histéricamente se ha susci-
tado una fuerte concentracién de la activi-
dad productiva en los estados de la regién
centro, lleva a asumir que dichas enti-
dades tienen niveles de pobreza mas ba-
jos que el resto en el pais, pues las familias
que ahi viven disponen de mejores condi-
ciones de empleo e ingresos; sin embargo,
la regién es muy contrastante, pues abriga
grandes centros industriales y de servi-
cios como las ciudades de México, Puebla
y Toluca, pero también ciudades medias
como Querétaro, Pachuca, Tehuacidn y
gran cantidad de microrregiones, prin-
cipalmente en Puebla, Hidalgo, Tlaxcala
y el Estado de México, en las que pre-
dominan actividades tradicionales que
proporcionan bajos niveles de ingreso a
la poblacién.

Esta parte introductoria se complemen-
ta con otras seis mds. En la segunda se
aborda la conceptualizacién de la po-
breza y la tercera incluye la explicaciéon

metodolégica; mientras que, en la cuar-
ta se describen los textos empiricos re-
cientes, y la quinta analiza el impacto del
programa Oportunidades en el pais y la
region centro, asi como en el sector ur-
bano/rural. La sexta parte hace algunas
consideraciones sobre los recursos des-
tinados al programa Oportunidades para
el combate a la pobreza. Finalmente, se
presentan las conclusiones.

® 1.La conceptualizacién de la
pobreza

Este estudio se fundamenta en el “enfoque
monetario de la pobreza®™ o paradigma
de la pobreza de ingresos, el cual tiene
su origen en los esfuerzos pioneros de
Benjamin S. Rowntree (1901, citado en
Kanbur et al, 2001) a inicios del siglo
XX. Este paradigma, se centra en los
ingresos o gastos para medir la pobreza y
naturalmente conduce a la estrategia del
crecimiento en el ingreso nacional para la
reduccién de ésta (Kanbur et al. 2001). En
el transcurso del siglo pasado, este enfoque
se replantea y es desarrollado de manera
formal por Sen (1976).

En este enfoque se supone que las dife-
rencias en el bienestar de la poblacion
se pueden resumir por sus similares en
ingresos o gastos de consumo; es decir, los
hogares/individuos pobres se definen por
la condicién de insuficiencia de ingresos
para cubrir el costo de determinados
satisfactores bdsicos. Ello implica que
todas las personas transforman los
ingresos en bienestar de igual manera,
por lo que las diferencias en los precios y
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la composicién de los hogares se tendrd
en cuenta mediante la deflactacién de los
ingresos o gastos. A excepcién de esto,
dependiendo de la unidad de anilisis,
todos los hogares o personas se suponen
idénticos (Bourguignon, 2003).

Luego de hacer las correcciones prece-
dentes, los pobres son definidos por
la condicién de que sus ingresos caen
por debajo de una linea de pobreza
arbitrariamente predeterminada. Este
limite o linea de pobreza puede definirse
en términos absolutos, como lo hace el
Banco Mundial para las comparaciones
internacionales de la pobreza con 1 6 2
délares de los Estados Unidos por persona
al dia y, también en términos relativos
considerando el porcentaje de la media
de ingresos de toda una poblacion. Este
enfoque propicié un gran trabajo durante
el siglo pasado y subyace en buena parte
de la literatura econémica sobre pobreza
de los dltimos treinta afios, por lo que se le
considera dominante (Bourguignon, 2003
y Kanbur, 2002).

Entonces, en el enfoque monetario la
pobreza se mide a partir del consumo de
los hogares e individuos aproximado por
la informacién de ingresos/gastos y estd
definida por el déficit debajo de un mini-
mo nivel de ingresos denominado linea
de pobreza. El supuesto clave en este
procedimiento, es que con herramientas
debidamente elaboradas las cifras mone-
tarias uniformes pueden tomar en cuenta
la heterogeneidad en la situacién de los
hogares y las personas.

Para Ruggeri et al (2003), la amplia
utilizacién de este enfoque se hajustificado
principalmente en base a dos argumentos:
primero, el hecho de que sobre la base de
un minimo de derechos de las personas
se supone algin ingreso bdsico haciendo
alusion a la libertad de eleccion que ello
proporciona y, segundo, porque se supone
también que la utilizacién de un indicador
monetario sugiere una muy apropiada
aproximacion a los diversos aspectos del
bienestar y la pobreza.

Por otra parte, segtin Jantti y Danziger (2000)
los ingresos son ficiles de medir y en teoria
la falta de recursos no agota la definicién de
pobreza, pues los indicadores monetarios re-
sultan convenientes por la basta informacion
disponible para identificar a los pobres en
muchas dimensiones, no sélo en cuanto a
falta de ingresos, también en relacién a la nu-
tricién, salud, etc,; aunque, eventualmente,
se aduce que en la prictica el enfoque casi
siempre incluye s6lo el ingreso o consumo
privado y omite los sociales es decir, una va-
riedad de bienes y servicios que se propor-
cionan publicamente.

El enfoque monetario de la pobreza no
estd exento de criticas, las cuales giran al-
rededor de unamismaideabasica: el andli-
sis de la pobreza ya no deberia basarse so-
lamente en los ingresos o en el gasto, sino
en los maltiples atributos o dimensiones
que le caracterizan, principalmente en los
activos de distinto tipo que le determinan
y estin més alld del control de los indi-
viduos®. Asi la literatura da cuenta de un
consenso, la pobreza es un fenémeno que

*La educacifn o la salud de los nifios antes gue 1odo se consideran como activos y como tal, se espera que en ¢l futuro permitan a los
individuos ser mds productivos y quizd “socialmente més incluidos™ (Bourguignon, 2003),
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no sélo se puede representar mediante el
ingreso y existe la necesidad de transitar
hacia un enfoque multidimensional para
el andlisis mds completo del fenémeno
(Bourguignon, 2003; Ruggeri et al. 2003
y Kanbur, 2002).

No obstante, Kanbur y Squire (2001) ad-
vierten que la “ampliacién” en la definicién
de la pobreza no cambia significativamente
la consideracion de aquellos a quienes se
considera como pobres, lo cual refleja el
hecho de que los muchos aspectos de la
pobreza, ingresos, salud, etc., suelen estar
estrechamente correlacionados. Pero, aun
cuando la medicién agregada no sea afecta-
da en forma significativa, las definiciones
mds amplias permiten una mejor carac-
terizaciéon y comprension de los pobres,
lo que resulta fundamental en el disefio y
aplicacién de programas especificos para
ayudar a la gente a salir de la pobreza; no
obstante, Bourguignon (2003) y Kanbur
(2002) senalan que el presente estado de
la técnica en el anilisis econémico de la
pobreza no estd claramente a la altura del
objetivo anterior.

Por lo tanto, el enfoque de la pobreza de
ingresos se sigue utilizando con frecuen-
cia, pues en las situaciones que se requieren
definiciones alternativas de la pobreza los
instrumentos para manejar estas defini-
ciones no estdn disponibles. El reto es la
creaciéon de esos instrumentos, en lugar
de tratar de hacer que el paradigma ini-
cial se ajuste artificialmente a una base

conceptual diferente. Entonces, es com-
prensible que el enfoque monetario sea
el mds utilizado para la identificacién y
medicion de la pobreza.

B 2. El método de Lineas
de Pobreza y la Técnica de
Microsimulacion Estdtica

2.1. El método de Lineas de Pobreza

Primero se emplea el método de lineas
de pobreza (LP) y los indices FGT (Sen,
1976; Foster, Greer y Thoerbecke, 1984)
para estimar los niveles de pobreza y luego,
se recurre a la técnica de Microsimulacién
Estética (TMSE) para medir el impacto del
programa Oportunidades en la reduccion
de la pobreza (Bourguignon y Spadaro,
2006). El método de Lineas de LP toma
como referencia el costo de los satisfac-
tores basicos o minimos llamado linea de
pobreza (Z), por lo que se consideran
en pobreza aquellas familias o individuos
cuyo ingreso (Yi)® estd por debajo de
la linea de pobreza (Z). Entonces, si se
cumple la condicién: (Z-Yi) > 0, el hogar
serd pobre (ni) y el total de hogares en
pobreza serd (Ni).

Los indices de pobreza FGT (Foster et
al, 1984; Greer y Thorbecke, 1984),
introducen un ponderador a que es un
factor de valoracién subjetiva del grado
de pobreza. Cuando el pardmetro a=0, el
indice FGT (0) es el porcentaje de hogares

¥ Véase el desarrollo formal del método de lineas de pobreza en Camberos, C. Mario, Ma. Antonieta Genesta y Luis Huesca, 1996. "Pobreza
Regional en Sonora: tendencias recientes, recursos necesarios para combatirka y perspectivas para el afio 2000°, Investigacion Econdmica, enero-
marzo, vol. LV1, no. 215, pp.163-200.

® Es el ingreso neto total per cipita mensual de los hogares el que se compara con el valor monetario de las lineas de pobreza; es decir, el ingreso
familiar, luego de pagar impuestos y recibir transferencias del gobiema.

. G WS .
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en pobreza; mientras que, si a=1 el indice
FGT (1) representa la intensidad promedio
de la pobreza; es decir, cuanto mayor es el
indice FGT (1), en promedio los ingresos
de los hogares pobres estarin mas alejados
de las lineas de pobreza.

En atenci6n a los axiomas de pobreza de
Sen (1976)7, Foster et al. (1984) utilizan
el pardmetro a=2 para medir la “severidad”
de la pobreza; es decir, el indice FGT(2)
refleja una mayor sensibilidad al déficit
de ingreso de los hogares mas pobres, por
lo que es mayor conforme estos hogares
son mucho mds pobres en conjunto. La
formula generalizada de los indices FGT

es la siguiente:
o PR
FGT (a )=Pu(y2)= | 2 (*7%)

Donde n es el nimero total de hogares
observados, q el nimero de hogares
pobres, y es el ingreso per cipita de los
hogares pobres, z representa las lineas de
pobrezay a el parimetro de ponderacion
del grado de pobreza en los hogares o de
los individuos (a=0,1y2).

2.2. La técnica de Microsimulacion
Estatica

Las técnicas de Microsimulacién son un
instrumento del andlisis econémico que
permite estudiar los efectos que tiene un
cambio de la politica fiscal ysocial en la ca-
lidad de vida de la poblacién (Bourguignon
y Spadaro, 2006 ). Esta técnica se torna muy

- - .-

importante porque ayuda a modelar y si-
mular la politica social, dando respuestaala
siguiente pregunta: ;Cudl seria el nivel de
pobreza ante una cambio de la variable Y
para el hogar h en el tiempo #+1 si se aplica
determinada politica social y todo lo demis

se mantiene constante?

En términos generales, la técnica de Micro-
caracteristicas: 1) Se utilizan microdatos
con informacion detallada de los hogares o
individuos; 2) Se suponen constantes tanto
la estructura demogrifica como econémica;
3) No se considera la reaccién de los agentes
econ6émicos ante un cambio de politica y, 4)
Por tanto, se trata de cilculos que muestran el
efecto inmediato de un cambioenla politica
fiscal o social (Cogneau et al. 2003).

2.3.Los Software utilizados y
descripcion de la microsimulacién de
politica social

Para estimar niveles de pobreza se sigue
la metodologia propuesta por el Comité
Técnico para la Medicién de la Pobreza
(Sedesol-CTMP, 2002), la fuente de
informacion es la Encuesta Nacional de
Ingresosy Gastosdelos Hogares (ENIGH-
2002 y 2006) del Instituto Nacional
de Estadistica Geografia e Informdtica
(INEGI). Se utiliza el programa DAD
44 -DAD: A Software for Poverty and
Distributive Andlisis®- uno de los mis
apropiados en el andlisis de la pobreza y

" Amartya Sen menciona dos axiomas deseables para un indice de pobreza. Un primer axioma es el de monotonicidad: si lo demis se mantiene
constante, una reduccidn en el ingreso de un individuo por debajo de la linea de pobreza debe incrementar el indice de pobreza. El segundo
axioma es el de transferencia: si lo demds se mantiene constante, una transferencia de ingreso de una persona pobre a otra mis rica debe

incrementar el indice de pobreza (Sen, 1976).

* El DAD es uno de los software que dispone el Banco Mondial en el anilisis y monitoreo de la pobreza, programado en lenguaje Java por Araar

Abdelkrim y Carl Fortin (Araar y Duclos, 2006).
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la distribucién del ingreso (Zhan, 2003).
Para ello, a partir de los microdatos de
las ENIGHSs, se estimaron los niveles
de “ingreso neto total per cdpita men-
sual familiar” mediante el paquete

estadistico general STATA.

Los creadores del DAD, Jean-Yves Duclos y
Araar Abdelkrim (2006 ), advierten que tres
factores les motivaron para su construccion:
1) La necesidad de que los investigadores
de paises en desarrollo pudieran llevar
a cabo sus propios andlisis de pobreza y
desigualdad; 2) La mayor accesibilidad
a microdatos en los paises en desarrollo,
debido al aumento en el almacenamiento
y la velocidad de procesamiento propi-
ciado por la revolucién informitica, y 3)
El hecho de que gran parte del anilisis de
distribucién era -y todavia lo es— mane-
jado como si no estuviera sujeto a impre-
cision estadistica. Por tanto, el DAD fue
disenado para coadyuvar a que el andlisis
distributivo ofrezca resultados estadisti-
camente significativos.

La microsimulacién de la politica social se
hace de la manera siguiente: primero se cal-
cula la pobreza con el método de LP, con-
siderando el ingreso per cépita mensual de
los hogares que incluye todas las fuentes de
ingreso y Oportunidades”, obteniendo asi
los indices de pobreza existentes en México,
la regién centro y los estados; segundo, se
restan las transferencias de ingreso que el

programa Oportunidades hace al ingreso
per cipita mensual del hogar y se micro-
simula un mundo sin transferencias el cual
serd punto de referencia para comparar el
impacto del programa, la diferencia entre
ellos es el impacto de Oportunidades en
el combate a la pobreza. Tercero, se calcula
la pobreza microsimulando la transferencia
focalizada del monto médximo'’ en apoyo al
ingreso per cdpita mensual de todo hogar
en situaciéon de pobreza.

M 3. La Microsimulacion en la
Evaluaciéon de Politicas Sociales

El andlisis cuantitativo de las politicas socia-
les es relativamente reciente; no obstante, en
los tltimos afos se ha venido observando un
mayor interés en el uso de modelos basados
en microdatos de los hogares para el andlisis
de la politica publica a escala internacional.
Asi, los modelos de microsimulacién se uti-
lizan cada vez mds en los departamentos de
gobierno, por investigadores académicos
y por los economistas del sector privado,
ya que permiten hacer valiosos cdlculos
que arrojan luz acerca de un asunto en el
que todo mundo estd interesado: quién
gana y quién pierde ante una variacion de
la politica.

En este sentido, Atkinson et al. (2002)
sabedores de que una Pension Minima
Europea (PME) esti lejos de las preocu-

* El programa Oportunidades establece un monto monetario miximo, pero actualmente el otorgamiento de este monto depende de las par-
ticularidades de cada hogar; es decir, a los hogares se les da el apoyo monetario para alimentos y energia, pero el incremento de las transferen-
cias estd sujeto a que el hogar tenga hijos en educacién bésica o media superior y a a existencia o no de adultos mayores en la familia; véase las
uslniznpcmﬁbndﬂmmmmnpnmnﬂndﬂ.gnhmﬂtmdn:HHﬂEdﬂrﬂﬂﬂm[m:ll-llj,lmhugambﬂmﬁ:hrim
del programa recibian en promedio $370 pesos por mes, equivalentes a 26% del ingreso familiar en el afio 2003.

' De acuerdo a las cifras histdricas de los apoyos, en el 2002 el monto méximo de apoyo mensual por familia era de $1 550.00 pesos (1.29
Salarios Minimos Mensuales) y $1 855.00 pesos (1.31 SMM) para &l 2006; véase www.oportunidades. gobmx.
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paciones de politica pero concientes de
que las transferencias sociales son particu-
larmente importantes para las personas de
edad, recurren a la técnica de microsimu-
lacién y demuestran que la imposicion de
una pensién minima como una politica
de combate a la pobreza tendria un efecto
muy desigual en los paises europeos. Pero
no sélo es asi cuando se utiliza un umbral
de pobreza comun, esto sucede también si
se hace una evaluacion especifica por pais;
por lo tanto, estos autores deducen que no
es cierto que la utilizacién de un instru-
mento comun necesariamente conducird a
la consecucion de los objetivos comunes.

Por su parte Bourguignon et al (2003),
utilizan también la Microsimulaciéon para
evaluar el impacto de las transferencias de
efectivo a los pobres, estas transferencias
se hacen mediante el Programa de Bolsa
Escolar en Brasil. Los resultados obtenidos
en este estudio, muestran que un 60 por
ciento de los pobres entre 10 y 15 anos se
han inscrito en la escuela en respuesta al
programa; sin embargo, éste coadyuvo a
reducir la incidencia de la pobreza, apenas
un poco mds de un punto porcentual.

En México, en términos de la politica
publica, hasta ahora la preocupacion
central en la implementacion de los
diferentes programas sociales ha sido
mas bien la cobertura, el ejercicio de los
recursos y a veces el costo que implica la
puesta en prictica de los mismos, acti-
vidades que mads bien se inscriben en el
dmbito de la evaluacién de metas y en
menor medida con relacion al impacto
social que pudieran tener los diferentes
programas sociales (Gonzilez, 2002).

. . S O N S . . . . e — t_--

De esta manera, Bautista (2004) estudia el
efecto de Oportunidades sobre la utilizacién
de servicios basicos de salud 1996-2002, en
las clinicas de primer nivel de atencién por
parte de los hogares beneficiarios del medio
rural. Encontré que la demanda por con-
sultas totales en las familias incorporadas a
Oportunidades ha crecido mds en el periodo
analizado que en las familias no incorpora-
das. En las clinicas incorporadas se deman-
dan en promedio mas consultas por dia, que
en las no incorporadas.

Ademis, los resultados del andlisis indican
que las consultas de nutricion crecen sig-
nificativamente mads rdpido en las comuni-
dades que pertenecen al programa, pero no
parece haber un efecto muy fuerte sobre la
disminucién de consultas a nifios con desnu-
tricién severa. Por tanto, Oportunidades ha
mostrado su efectividad en elevar de manera
constante la demanda de servicios bdsicos
de salud en las comunidades rurales. La ex-
pectativa es que el aumento en la utilizaciéon
de servicios se refleje en una mejoria en los

niveles de salud de la poblacion.

Parker (2003) evaltia la inscripcién de nivel
primaria, secundaria y media superior para
las zonas rurales, semiurbanas y urbanas.
Se analiza la inscripcion a nivel de escuela
antes y después de la implementacién del
programa, las escuelas se clasifican como
Oportunidades (aquellas en las que habia
al menos un becario) y escuelas no Oportu-
nidades (aquellas donde no habia becarios).
Los estimadores son de dobles diferencias, se
comparan los cambios en la inscripcion en las
escuelas Oportunidades a lo largo del tiempo
con cambios en la inscripcion en las escuelas
no Oportunidades.
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No se observa impacto del programaen la
inscripcién primaria de las zonas rurales
y urbanas, las secundarias rurales con
Oportunidades registran importantes au-
mentos en la matricula lo que no ocurre
en las secundarias urbanas —quiza por la
reducida cobertura en estas zonas hasta
el 2001-; mientras que, en secundarias
semiurbanas los aumentos se dan en la
matricula femenina. En las escuelas de
nivel medio superior, tanto en zonas ru-
rales, semiurbanas y urbanas el impacto
se dio principalmente en el primer grado,
lo que no sorprende pues es el primer
afio en que el programa se implementa a
este nivel; sin embargo, en conjunto los
incrementos en la matricula sugieren que
Oportunidades estd aumentando fuer-
temente los niveles de escolaridad de su
poblacién beneficiaria.

Hernindez y del Razo (2004) evaldan el
impacto de los programas sociales a través
de la percepcion de los beneficiarios.
Utilizan la base de datos de la encuesta
“Lo que dicen los Pobres™ de la Secretaria
de Desarrollo Social (2003), que capta
informacién de las caracteristicas indi-
viduales y familiares de una muestra
representativa a nivel nacional de familias
en pobreza. Utilizando la metodologia de
Propensity Score Matching (apareamiento
por propensién), construyen un grupo
contrafactual de individuos que no reciben
programas sociales para comparar sus
percepciones con la de aquellos individuos
que si son beneficiarios.

Hernindez y del Razo (2004) encontraron:
a) El conjunto de individuos que recibe pro-
gramas sociales percibe que tiene un mejor

nivel econémico y social que el grupo contra-
factual que no recibe beneficios; b) Quienes
no reciben programas sociales tienen que
llevar a cabo un esfuerzo laboral adicional,
especialmente de los nifios y otro miembros
que no son el jefe de la familia; c) Los in-
dividuos que reciben programas tienen
una mejor percepcion de las acciones
del gobierno y d) Entre los beneficia-
rios se puede percibir un sentimiento
de dependencia del gobierno, asi como
de impotencia para poder solucionar los
problemas por ellos mismos, lo cual no
ocurre entre los individuos que no reciben

programas sociales.

La evaluacién de la politica puablica no ha
puesto atencién al estudio y evaluacién
de la politica social en base a las técnicas
de microsimulacion; ademas, los estudios
realizados hasta hoy, en su mayoria, se
inscriben mas bien en la evaluacién de
metas del programa Oportunidades mds
que en la evaluacién de su impacto social.
En este sentido, auxiliados en la técnica de
microsimulacién estdtica, el interés en este
trabajo consiste en cuantificar el impacto
de las transferencia monetarias que ofrece
el programa Oportunidades a las familias
mexicanas en relacion a los niveles de po-
breza en México y Baja California para el
periodo 2002-2006.

M 4. Elimpacto de Oportunidades en
el pais y la region centro 2002-2006
4.1. México y la region centro

Hay diferentes regionalizaciones para
México que responden a distintos criterios

- O
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en su definicién, por ejemplo, Hanson
(2004) presenta seis regiones atendiendo
a los niveles de inversién, el salario medio
y la disponibilidad de capital humano;
mientras que, Esquivel (1999), define
siete regiones agrupadas con base en
caracteristicas geogrdficas: el clima, la
vegetacion y la orografia. En este trabajo,
para facilitar el andlisis de resultados se
toma la regionalizacién elaborada por el
Consejo Nacional de Poblacién (Conapo
2004, citado en Ziiga y Leite, 2006), que
considera cuatro grandes regiones migra-
torias y agrupa a las entidades federativas
por la cercania geogrifica y su tradicién en
intensidad migratoria'' (mapa 1).

En el cuadro 1 se presenta una breve
caracterizacién de la regién centro, se
puede ver que en la regién vivian cerca de

Mapa 1. México y regiones
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35 millones de personas, equivalentes a
33.6% de la poblacién total en el pais pa-
ra el afio 2005. El Estado de México, con
el 13.5%, era el mas poblado, le seguian el
Distrito Federal (8.4%) y Puebla (5.2%).
Los estados de Hidalgo (2.3%), Morelos
(1.6%), Querétaro (1.5%) y Tlaxcala
(1.0%) tenian la menor proporcién de
habitantes en la regién para el 2005.

En el mismo cuadro, es visible que la re-
gion centro aportaba 39.9% del Producto
Interno Bruto (PIB) nacional, el cual era
de ocho billones de pesos en el ano 2006.
El Distrito Federal destacaba aportando
21.5% en la generacién de la riqueza
nacional —un poco mds de la mitad de la
riqueza generada en la regién-, le seguian
el Estado de México (9.7%) y Puebla
(3.7%). Los estados de Querétaro (1.8%),

Fuente: elaboracidn propia en base de a regionalizacion de CONAPO {2004 ), citada den Zudiga H.E. y Leite P. { 2006 ).

"' Regidn Tradicional: Aguascalientes, Colima, Durango, Guanajuato, Jalisco, Michoacin, Nayarit, San Luis Potosi y Zacatecas; regién Norte:
Baja California, Baja California Sur, Coahuila, Chihuahua, Nuevo Leén, Sinaloa, Sonora y Tamaulipas; regién Centro: Distrito Federal, Hi-
dalgo, Estado de México, Morelos, Puebla, Querétaro y Tlaxcala; regidn Sur-Sureste: Campeche, Chiapas, Guerrero, Oaxaca, Quintana Roo,

Tabasco, Veracruz y Yocatin,

- o ..
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Morelos (1.3%), Hidalgo (1.3%) y Tlaxcala
(0.5%) tenfan la menor participacién en la
generacion de la riqueza nacional.

En términos del PIB per cdpita, la region
centro sobresale con uno de 94 018 pesos
anuales, mayor que el producto per capi-
ta del pais que fue de 79 325 pesos en el
2006. A nivel regional, el Distrito Federal

destaca con un PIB per cdpita de 202 131
pesos que duplica el observado a nivel re-
gional y casi triplica el del pais. Le seguia
el estado de Querétaro con un PIB per
capita similar al de la regién centro; mien-
tras que, en orden jerdrquico y por debajo
del PIB per cépita de la region aparecian
los estados de Morelos, Estado de México,
Puebla, Hidalgo y Tlaxcala.

Cuadro 1. México y region centro. Poblacién, Producto Interno Bruto ( PIB)', PIB Percipita 2006

I N N . T
T T N T O T

15 Estado de México 793 B52.5
Ve

| Las cifras del PIB estin en millones de pesos y el PIB percapita en pesos corrientes del 2006,

29 Tlaxcala

Fuente: cilculos propios en base a INEGI, Conteo de Poblacidn 2005, Sistema de Cuentas Nacionales de México, 2006,

4.2. Las lineas de pobreza utilizadas
en el estudio

y Gastos de los Hogares (ENIGH-
2002 y 2006) del Instituto Nacional
de Estadistica Geografia e Informaitica
(INEGI). En este estudio se aplican las
lineas de pobreza obtenidas a partir dela
canasta alimentaria INEGI-CEPAL, de
acuerdo a la metodologia del CTMP"
en México.

2 El CTMP considerd inconveniente la canasta alimentaria de la Coordinacién General del Plan Nacional de Zonas Deprimidas y Grupos

Marginales (Coplamar), ya gque no incorpora el comportamiento de consumo actual de las personas pues ésta se refiere a los patrones de
gasto de 1975-1982.

Para estimar la pobreza se sigue la
metodologia propuesta por el Comité
Técnico para la Medicion de la Pobreza

(Sedesol, 2002), la fuente de informacién
es la Encuesta Nacional de Ingresos
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El cuadro 2 presenta las lineas de pobre-
za (LP) por individuo del hogar men-
suales calculadas por el CONEVAL,
las cuales se utilizan en este trabajo
para estimar los niveles de pobreza y la
micro-simulacién de la politica social.
En el 2002 la LP alimentaria urbana era
de 672.27 pesos —equivalentes a 0.56
SMM- y en el medio rural ascendia a
494.78 pesos, igual 0.41 SMM. La linea
de pobreza de capacidades se estimé en
824.54 pesos (0.69 SMM) para el drea
urbana y, 584.98 pesos (0.49 SMM) en
el drea rural. En lo que se refiere a la po-
breza patrimonial la LP urbana fue de
1 348.84 pesos (1.12 SMM); mientras
que, en el drea rural lleg6 a 897.83 pesos
(0.75 SMM).

Para el 2006 las LP se incrementaron
en términos generales respecto al 2002.
Asi, la LP alimentaria en el drea urbana
alcanz6 809.97 pesos (0.57 SMM) y en
el medio rural 598.70 pesos (0.42 SMM).
La LP de capacidades en el drea urbana

se elevo a 993.31 pesos (0.70 SMM) y en
el drea rural a 707.84 pesos (0.50 SMM).
En cuanto a la LP pobreza patrimonial,
ésta ascendio a $1 624.92 (1.15 SMM)
en las zonas urbanas y a 1 086.40 pesos
(0.77 SMM) en la rural.

De acuerdo a los objetivos de este trabajo,
primero se calcula la pobreza con el método
de LP considerando el ingreso neto per cipi-
ta mensual de los hogares incluyendo todas
las fuentes de ingreso y Oportunidades, ob-
teniendo asf los indices de pobreza en cada
ano para el pais, la regién centro y los esta-
dos; segundo, se restan las transferencias de
ingreso correspondientes a Oportunidades
y se estiman nuevamente los indices de po-
breza respectivos, la diferencia proporcio-
nal entre éstos y los inicialmente calculados
es el impacto de Oportunidades en la re-
duccién de la pobreza. Tercero, se simula la
transferencia focalizada de un monto maximo
en apoyo al ingreso per cipita mensual de
todo hogar pobre —~monto médximo defini-
do en el propio programa para cada afio-y

Cuadro 2. México. Lineas de pobreza' mensual percapita, 2002 y 2006

Tipo de Pobreza

Anip 2002

Alimentaria

494.78

DeCopacidades | 82454 | o069 |  se4o8 | 049 |
DePatrimonio | 134884 | 112 897.83

Afio 2006

De Capacidades
De Patrimonio | ___de492 | s | _go0sed0 ] 077

‘ Ingreso neto mensual percipita en pesos de agosto para cada afio

* Es la equivalencia en salarios minimos mensoales.

Fuente: tomado del CONEVAL gue hace la estimacién siguiendo la metodologia del CTMP y la informacidn de los deflactores
necesarios proporcionada por el Banco de Méxicn, véase Nota Témnica 001 del CONEVAL 2006 y 2007.

_______-_-________-_-_-_-_---.._...__,.'___,_,.._______.__-...__.__.__.,_.___,__,_,_-,-____..-._-.__._._,.._...._,.._.._....__.._.,__,..,.-..u..n___-._*4uhunnu-n-—n—-————j—-—-————-—-

T



" T X F - O

O

e S i S A e - . e e R e

= R R .

se estiman de nuevo los indices de pobreza
para conocer el impacto de la politica de
asignacion de un monto maximo.

4.3. El impacto del programa en
pobreza alimentaria

En el cuadro 3 se muestra la reduccion de
la pobreza alimentaria en el pais, la region
centro y los estados que le conforman en
virtud a la puesta en practica del progra-
ma Oportunidades. La microsimulacion
de una politica social en la que los hogares
pobres no reciben las transferencias
monetarias de Oportunidades (columnas
2a.y 4a.), refleja una reduccion en pobreza
alimentaria de 28.8% para el pais y 34.7%
en la regién centro; mientras que, cuando
se incluye el ingreso que proporciona
Oportunidades a los hogares selecciona-
dos (columnas Sa. y 7a.), los hogares en
pobreza alimentaria se reducen en 30.9%
para México y 38.1% en la region centro.

La variacién observada una vez que se
otorgan las transferencias monetarias
constituye el impacto del programa
Oportunidades. Este impacto se mide en
la parte inferior del cuadro 3 (6a.columna)
y como se observa, con Oportunidades
la pobreza alimentaria disminuyd apenas
2.09% en el pais y 3.37% en la region; por
lo tanto, la contribucién del programa
oportunidades a la reduccion de la
pobreza alimentaria puede considerarse
como marginal. En los estados el mayor
impacto se observé en Hidalgo (-6.26%),
Querétaro (-4.68%) y Tlaxcala (-3.37%),
en menor medida Puebla (-3.21%), Estado

de México (-2.75%) y Morelos (-2.34%);
mientras que, en el Distrito Federal el
programa observé un impacto nulo.

Por otra parte, la transferencia del monto
mdximo" a todo hogar en pobreza hubiera
sido suficiente para abatir la pobreza alimen-
taria a solo el 2.69% a nivel nacional ya 1.35%
en la region para el 2006. En este mismo ano
solo el estado de Hidalgo tendrian un por-
centaje de hogares en pobreza alimentaria
mayor que la regién y los seis estados res-
tantes tendrian niveles de pobreza menores
al observado a nivel regional.

4.4. El impacto del programa en
pobreza de capacidades

El impacto de oportunidades en este
tipo de pobreza constituye la mdxima
prueba de efectividad del programa.
Esto implicaria que la poblacién tiene
un ingreso suficiente para satisfacer las
necesidades de alimentacién, salud y
educacién, lo que les llevaria a desarrollar
las capacidades llamadas bésicas sin las
cuales los pobres no podrian abandonar su
condicién en el mediano plazo —ésta es la
vision de Amartya Sen en su teoria de las
capacidades (Sen, 1996)-, lo cual rebasa
el mero sentido asistencialista predomi-
nante en los anteriores programas de
combate a la pobreza y que Oportunidades
se propone superar (Sedesol, 2003).

En el caso de la microsimulacién sin Opor-
tunidades, el cuadro 4 (columnas 2a. y 4a.)
muestra que los hogares en pobreza de
capacidades hubieran disminuido 24.0%

'* Como ya se ha sefialado en la metodologia de este trabajo, ello significaria la transferencia de 1,550.00 pesos mensuales -equivalentes a 1.29
Salarios Minimos Mensuales- a los hogares en pobreza en el 2002 y 1,855.00 pesos mensuales (1.30 SMM) en el 2006.

. G WS .



- . .

Volumen I, ndmero 1, primer semestre de 2010, 61-88

Cuadro 3. México y regién centro, Indices de Pobreza Alimentarial-FGT (0), 2002-2006
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Nota 1, Las estimaciones se hacen con las nuevas bases de datos de la ENIGH que incorporan la conciliacion demogrifica realizada por el
INEGI y el CONAPQ.

Nota 2. Excluyendo los valores cero y no respuesta, como lo hace el CONEVAL y en su momento el CTMF, la muestra quedaen 17 125
observaciones de 17 167 en el 2002 yen 20 374 de 20 875 para el afo 2006,

Nota 3, Las cifras que aparecen entre corchetes son datos del error estindar.
' La pobreza alimentaria se refiere a los hogares cuyo ingreso percipita es menor al necesario para cubrir las necesidades de alimentacidn
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México

i

gion centro

correspondientes a los requerimientos establecidos en la canasta alimentaria INEGI-CEPAL.
* Segin el programa Oportunidades en el afio 2002 el monto méximo mensual que se podria asignar a una familin eran 1 550,00

pesos (1.29 SMM), es decir $378.05 por persona mensual; mientras que, en el 2006 este monto eran 185500 pesos (1.31 5.M.),
lo que sigrificaba 475 64 pesos por persona al mes

Fuente: cilculos propios en base a la metodologia del CTMP, el método de Lineas de Pobreza, Micro-simulacién Estitica y las
ENIGHSs 2002 y 2006

en el pais y en la region centro 25.7%  la pobreza por capacidades en México el
durante el periodo 2002-2006. Al aplicarse ~ 25.2% y en la regi6n centro el 26.1% de los
el programa Oportunidades, abandonaron ~ hogares en este tipo de pobreza.

COFACTOR

—-————-—-————-—————-—-—-—-—--—-——-nnw—rw*-ﬁ-n—h-l-ﬂ-—--ll-—---l---—------——-——'——-————'-"-"-"—'I----'-I-'---il-'-F'!-"I-'IF'\l""-'""-""-'l'-—-_---——-——————j———-—-—-——-



- . e W . -

----.'-H**H*“*ﬂ*v--------—---------—-hhﬂ-ﬂi-ﬂ_-'--'-'-'H---'-H-FF'q-F‘--------‘-—-“-ﬂﬂuﬁi-ﬂﬂ—” O —

Cuadro 4. México y regién centro. Indices de Pobreza de Capacidades 1-FGT (0), 2002-2006
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Nota 1. Las estimaciones se hacen con las nuevas bases de datos de la ENIGH que incorporan la concillacion demogrifica realizada por el
INEGI y el CONAPO,

Nota 2. Excluyendo los valores cero y no respuesta, como lo hace el CONEVAL y en su momento el CTMD, la muestra queda en 17 125
observaciones de 17 167 en el 2002 y en 20 374 de 20 875 para el afio 2006.

Nota 3. Las cifras que aparecen entre corchetes son datos del error estindar.
' Se refiere a los hogares cuyo ingreso per capita es menor al necesario para cubrir el patrdn de consumo bisico de alimentacion,salud y educacion.,

' Segin el programa Oportunidades en el afio 2002 el monto mdximo mensual que se podria asignar a una familia eran 1 550.00 pesos (1.29

ao20] | [o012]

(0.014] [umv

12

-]

(0024 |

SMM), es decir $378.05 por persona mensual; mientras que; en el 2006 este monto eran 1 855.00 pesos (1.31 5.M.), lo que significaba
475.64 pesos por persona al mes.

Fuente: clculos propios en base a la metodologia del CTMP, el método de Lineas de Pobreza, Micro-simulacién Estitica y las
ENIGHSs 2002y 2006,

Al comparar los resultados, se apre-  México y sélo 0.44% en la region centro
cia que los hogares en pobreza de ca- (parte inferior, 6a. columna). El progra-
pacidades disminuyeron por efecto de =~ ma observé mayor impacto en los esta-
Oportunidades apenas en 1.27% en  dos de Morelos (-8.72%) y Querétaro
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(-1.77%); mientras que, el menor impacto
se registré en el Estado de México (-0.40),
Tlaxcala (-0.32%), Puebla (-0.09%) y el
Distrito Federal (0.09%). En el estado
de Hidalgo, el programa tuvo un impac-
to pricticamente nulo para el 2006.

Ahora bien, si suponemos la transferen-
cia del monto mdximo, los hogares en po-
breza por capacidades podria reducirse
de manera significativa, ya que sélo el
6.21% en México yel 3.17% en la region
viviria en este tipo de pobreza en el
2006. Los estados de Hidalgo (20.20%),
Morelos (5.57%), Puebla (5.57%) y
Tlaxcala (3.26%) tendrian un nivel de
pobreza mayor al regional, mientras que
el Estado de México (1.53%), Querétaro
(1.36%) y el Distrito Federal (0.20%)
estarian por debajo del promedio de la
region centro.

4.5. El impacto del programa en
pobreza de patrimonio

Los resultados que se presentan en el
cuadro 5 (columnas 2a.y 4a.), muestran
que con la politica social Sin la aplicacion
de Oportunidades, los hogares en po-
breza de patrimonio en el pais hubieran
disminuido en 15.1%, mientras que en
la regién centro la disminucién seria de
14.4%. Al aplicarse el programa Oportu-
nidades (columnas Sa. y 7a.), se advierte
que la pobreza de patrimonio disminuyé
en 15.6% en México y en la region centro
14.8 por ciento.

- - .-

Cuando se hace la comparacién de las
variaciones porcentuales se desprende
también que el programa tuvo un impac-
to poco significativo, pues en México
los hogares en pobreza de patrimonio
disminuyeron 0.46% y en la regién centro
0.42%. Entre los estados que componen
la regidn, el impacto mayor se observé en
Hidalgo (-2.52%), Querétaro (-1.94%) y
Puebla (-0.47%); mientras que, el menor
impacto del programa se presentd en
Tlaxcala (-0.26%), Morelos (-0.20) y el
Distrito Federal (-0.03). En el Estado de
México, Oportunidades tuvo un impacto
practicamente nulo.

Hasta aqui se ha mostrado que el impacto
de Oportunidades ha sido muy reducido
en el pais y la regién centro, sin embargo,
dicho impacto ha sido mayor en relacién
a los hogares en pobreza alimentaria -lo
que también se confirma en las entidades
que constituyen la regién centro- excepto
en el estado de Puebla y el Distrito
Federal', resultado que denota el caricter
asistencialista de Oportunidades en los
primeros anos de su aplicacion como
los programas que le precedieron: el
PRONASOL y PROGRESA (Camberos y
Bracamontes, 2007).

En otras palabras, dicha evidencia empiri-
ca pone en duda uno de los principales
atributos que en particular se le adjudi-
can al programa Oportunidades: poten-
ciar las capacidades de las personas en los
hogares pobres, coadyuvando asi a que

" El caso de estas dos entidades podria reflejar los errores que entrafia la focalizacion; a saber, Cornia y Stewart (2003) advierten sobre la
existencia de dos errores de focalizacién: errores de omisién o exclusién [errores de tipo 1] de los pobres y errores de inclusion de los no
pobres [errores tipo 11]. Viéase la comparecencia el 15 de Julio del 2008 del Médico Salvador Escobedo Zoletto, ex-coordinador Nacional del
Programa Oportunidades ante la Comisién de Desarrollo Social en la Cimara de Diputados, en la que se expresa este tipo de problemitica.
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Cuadro 5. México y regitn centro, Indices de Pobreza de Patrimoniol-FGT (0), 2002-2006
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Nota 1. Las estimaciones se hacen con las nuevas bases de datos de la ENIGH que incorporan la conciliacién demogrifica realizada por el
INEGI y ¢l CONAPO.

Nota 2. Excloyendo los valores cero y no respuesta, como lo hace el CONEVAL y en su momento el CTMP, la muestra quedaen 17 125

observaciones de 17 167 en el 2002 y en 20 374 de 20 875 para el afio 2006.

Nota 3. Las cifras que aparecen entre corchetes son datos del error estindar.

'Se refiere a los hogares cuyo ingreso per capita es menor al necesario para cubrir el patrdn de consumo bdsico de alimentacién vestido y

calzado, vivienda, salud, transporte pidblico y educacion

" Segin el programa L"J;mrhmulad:: en ¢l afio 2002 &l monto miximo mensual que se podria asignar a una familia eran 1 550.00 pesos (1.29
SMM), es decir $378.03 por persona mensual; mientras que, en el 2006 este monto eran 1 855.00 pesos ( 1.31 5.M.), lo que significaba
475.64 pesos por persona al mes.
Fuente: cdlculos propios en base a la metodologia del CTMP, el método de Lineas de Pobreza, Micro-simulacion Estitica y las
ENIGHs 2002 y 2006.

- - - =



L]
]
L]
]
i
L]
- &
i
]
L]
|

Volumen I, nimero 1, primer semestre de 2010, 61-88 COFACTOR

-_--------—_-----------------------------h-_----

estos individuos puedan salir adelante  a la implementacién de Oportunidades
a partir de su propio esfuerzo (Sedesol,  se destacan cuatro estados: Hidalgo®,
2003). En términos de la incidencia, pese ~ Puebla, Morelos y el Estado de México

Cuadro 6. México y regién centro. Impacto del programa Oportunidades por tipo de
Pobreza a escala urbana-FGT (0), 2002-2006

Mo | 7w | sui | wa | s | 4w | sis
e [ow | | foow | foss [
Regncento | 559 | a4 | a1 | s | ose | wxe
L ows [eon | | fews [ fews [
"Variacion respecto a la situacdn sin Oportunidades:

Méico | 1 Ol 2 | 1 O @
Regioncentro | |

impacto en pobreza de capacidades®

L.62

[0,

T6.4 11.35

293 T e |
“Toor] | Tooos] | | [ooos] | [o008] |

*Variacion respecto a la situacidn sin Oportunidades:

Médeo I 1 | | oxm | O] O] 00

Regiéneento | | | | | &% | | |

Nota. La cifra que aparece entre corchetes es el dato del error estdndar,
' La pobreza alimentaria se refiere a los hogares cuyo ingreso percdpita es menor al necesario para cubrir las necesidades de alimentacion

correspondientes a los requerimientos establecidos en la canasta alimentaria INEGI-CEPAL.

* Se rehiere a los hogares cuyo ingreso per capita es menor al necesario para cubrir el patrdn de consumo bdsico de alimentadén salud y educacion.
¥ Se refiere a los hogares cuyo ingreso per capita es menor al necesario para cubrir el patron de consumo bisico de alimentacionvestido y
calzado, vivienda, salud, transporte piblico y educacidn.

* Segin el programa L]jmrlunfd.:l.d:y en el afto 2002 el monto miximo mensual que se podria asignar a una familia eran 1 550.00 pesos (1.29
SMM), es decir $378.05 por persona mensual; mientras que, en el 2006 este monto eran 1 855.00 pesos (131 5.M.), lo que significaba
475.64 pesos por persona al mes,

Fuente: cilculos propios en base a la metodologia del CTMP, el método de Lineas de Pobreza, Micro-simulacién Estitica y las
ENIGHs 2002 y 2006.
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15 El estado de Hidalgo sobresale con porcentajes de pobreza que duplican y triplican los obtenidos en la regién centro, incluso superan los
porcentajes en los tres tipos de pobreza a nivel nacional para el 2006. m
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que superan el porcentaje de hogares ob-
tenido para la regién en los tres tipos de
pobreza, mientras que Tlaxcala tiene un
porcentaje mayor en pobreza de capaci-
dades y pobreza patrimonial.

Por tltimo, la microsimulacion de la politi-
ca social de monto miximo en el 2006,
permite ver que la pobreza patrimonial se
reduciria a 24.30% en México y en la region
a 19.59%. Los estados con mayor inciden-
cia en pobreza patrimonial que la regién
Centro serfan: Hidalgo (42.26%), Puebla
(28.04%), Estado de México (22.39%) y
Morelos (21.96%); mientras que Tlaxcala
(17.99%), Querétaro (13.35%) y el Distrito
Federal (6.78%) tendrian menos pobreza
patrimonial que el porcentaje observado a
nivel regional.

4.6. El impacto en la pobreza
urbano-rural del pais y la region centro

4.6.1. El sector urbano de México
y la regién centro

Es necesario conocer el impacto diferen-
ciado que puede presentarse como resul-
tado de la implementaciéon del programa
Oportunidades en dreas rurales y urba-
nas, ello debido a que generalmente la
politica social se habfa orientado hacia
las dreas rurales, incluso Oportunidades
en un principio tenia un sesgo rural pero
para finales del sexenio de Vicente Fox se
reconocid que también era importante
atender la pobreza urbana.

El cuadro 6 (columnas 2a. y 4a.) muestra
que en el sector urbano, sin Oportunidades
la pobreza alimentaria disminuiria 29.4%
en el pais y en la region centro 14.1%
durante el periodo 2002-2006. Al ponerse
en prictica el programa Oportunidades
(columnas S5a. y 7a.), los hogares en
pobreza alimentaria se redujeron 31.8%
en México y 85.4% en la regién centro®,
por lo que Oportunidades contribuyé a
disminuir en 2.45% la pobreza alimentaria
en el sector urbano del pais y en la regién
centro 71.3 por ciento.

Por su parte, sin el programa Oportuni-
dades la pobreza de patrimonio baj6 16.7%
en México y 23.0% en la regién centro
durante el periodo. Al ponerse en prictica
Oportunidades la pobreza de patrimonio
se redujo 16.9% en México y en la region
centro 76.4%, con lo cual el programa es-
taria contribuyendo con 0.21% en la reduc-
cién de la pobreza urbana en el pais y con
63.36% a nivel regional.

Por lo demis, suponiendo que Opor-
tunidades transfiriera el monto mdximo
a todos los hogares en pobreza, se hace
evidente que ésta politica podria haber
tenido un impacto muy significativo en la
reduccion de hogares urbanos en pobreza
alimentaria para 2006, pues sélo 0.52%
de ellos la hubiera padecido en Méxicoy
en la region centro 0.37%); mientras que,
en pobreza de capacidades estarian sélo
1.62% de los hogares urbanos de México
y en la regién sélo 0.92%. Por tltimo, en
pobreza de patrimonio viviria 12.89% de

'* Es importante notar que como la incidencia de pobreza urbana es baja en la region centro, los cambios en ésta se reflejan en variaciones
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los hogares urbanos en México y en la
region centro 12.35 por ciento.

4.6.2. El sector rural de Méxicoyla
region centro

El cuadro 7 (columnas 2a. y 4a.), la mi-
crosimulacién de la politica social sin las
transferencias del programa Oportuni-
dades, muestra que en el dmbito rural na-
cional la pobreza alimentaria se reduciria
en 27.6% y en la regién centro 44.6% du-
rante el periodo 2002-2006. Al ponerse
en prictica Oportunidades (columnas Sa.
y 7a.), la pobreza alimentaria en México
se redujo hasta en 32.4% y en la regién a
50.9% para el afio 2006, lo que significa
que el programa coadyuvé para que los
hogares rurales en pobreza alimentaria
disminuyeran 4.76% en el pais y 6.28% en
la regién centro.

Por otra parte, sin las transferencias de
Oportunidades la pobreza de capaci-
dades a nivel nacional se hubiera redu-
cido en 24.1% y en 26.6% al aplicarse el
programa Oportunidades; mientras que,
en la regién centro la reduccién fue de
42.3% y 42.7% (columnas 4a., 6a. y 7a.),
respectivamente. Esto significa que el im-
pacto de Oportunidades en la reduccién
de los hogares en la pobreza de capaci-
dades rural de México fue 2.55% y en la
region centro apenas el 0.46 por ciento.

En el cuadro 7, la reducciéon de la
pobreza patrimonial en el sector rural de
México fue de 17.4%, pero al aplicarse
Oportunidades fue de 19.0%; esto es, el
impacto del programa fue de sélo 1.66%
en el pais; mientras que en la region

centro la reduccién fue de 31.0% y con
Oportunidades de 32.5%, lo que significa
que este programa coadyuvé a reducir
en 1.49% la pobreza patrimonial en los
hogares rurales de la regién centro.

Por otra parte, una politica social de trans-
ferencia de un monto médximo hubiera re-
ducido el porcentaje de hogares rurales en
pobreza alimentaria de manera importante
en 2006, ya que en México solo 0.54% de
los hogares estaria en pobreza alimentaria
y en la region centro 0.03%; mientras que,
los hogares en pobreza de capacidades a
nivel nacional se reducirian 3.10% y en la
region centro a 1.48%. En México, 19.64%
de los hogares rurales seria afectado por la
pobreza de patrimonio y en la regién centro
14.06% de los hogares rurales estaria en po-
breza patrimonial.

En resumen, el anélisis de impacto del pro-
grama Oportunidades en el imbito urbano
y rural muestra que éste es muy reducido
en el pais; sin embargo, en los tres tipos de
pobreza el impacto ha sido mayor en las
areas rurales, lo que refleja la priorizacién
que se hizo del dmbito rural al iniciar el
programa amplidandose luego al sector
urbano. En la region centro, paradéjica-
mente, el programa resulté mds efectivo en
la reduccién de los tres tipos de pobreza en
el sector urbano, pero en el sector rural el
mayor impacto se observo en pobreza ali-
mentaria y en menor medida, en pobreza
de capacidades y patrimonial.

Por lo demds, sea a escala urbana o rural, y
en cualquier tipo de pobreza, laincidencia
en la regién centro siempre resulta menor
a la obtenida para el pais, lo cual indica
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Cuadro 7. México y region centro. Impacto del programa Oportunidades por tipo
de pobreza a escala rural-FGT (0), 2002-2006

- Sin Oportunidades | Variacion Con Oportunidades Con monto miximo *
{5 )

Impacto en pobreza alimentaria -
ET S T T T R T B B TN
—---—m
I TN R N N B

-----_
Impacto en pobreza de capacidades™

e . .
--

Variacién respecto a la situacion sin L'l'"u.‘”‘ttlnld‘idﬁ

003

w
-

E
=
[—1
=1

IR T T N
BT
—

Impacto en pobreza de patrimonio™:

-

_

_ [0.025]
Variacitn respecto a la situacion sin Oportunidades:

Mo | |

| Regioncento | |

MNota. La cifra gue aparece entre corchetes es ¢l dato del error estindar.
' La pobreza alimentaria se refiere a los hogares cuyo ingreso percdpita es menor al necesario para cubrir las necesidades de

i

alimentacién correspondientes a los requerimientos establecidos en la canasta alimentaria INEGI-CEPAL.
* Se refiere a los hogares cuyo ingreso per capita es menor al necesario para cubrir el patrén de consumo bidsico de

alimentacidn, satud vy educacidn.
'Se refiere a los hogares cuyo ingreso per capita es menor al necesario para cubrir el patrén de consumo bisico de

alimentacidn vestido y calzado, vivienda, salud, trans .-_qu piblico y educacidn.
*Segun el programa ( 1mrtum:i.1du en el afio 2002 onto miximo mensual que se podria asignar a una familia eran 1 550,00 pesos

(1.29 SMM ), es decir $378.05

por persona mensual; mientras que, en el 2006 este monto eran $1,855.00 pesos (1.31 5.M.), lo que significaba §475.64 pesos por
persona al mes.

Fuente: cilculos propios en base a la metodologia del CTMP, el método de Lineas de Pobreza, Micro simulacion Estitica y laa
ENIGHs 2002 y 2006,
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que la regiéon centro, comparativamente,
estd en mejor situacién que el pais en
términos de bienestar.

M 5. El costo econémico de la
pobreza con la politica social actual

Un tercer objetivo en este trabajo tiene que
ver con conocer los recursos econdmicos
que la sociedad requiere para combatir la
pobreza en los afos que transcurren del
incipiente siglo XXI. Por ello se estiman
los costos econdémicos de combate a la
pobreza con la expresiéon: CP = (g)(I)”
(Z), donde CP son los costos econémicos
para que los hogares puedan superar la
condicion de pobreza; g, es la cantidad
de hogares en pobreza, I es la brecha de
pobreza estandarizada y Z la linea de
pobreza segtin cada tipo de pobreza.

El cuadro 8 muestra los costos econdmicos
de acuerdo a la politica social actual en
México y la region centro, atendiendo a
la carencia de ingreso de los pobres para
dejar de serlo de acuerdo a la brecha de la
pobreza. En 2006 los costos econémicos
en el pais para el combate de la pobreza
ascendfan a 168 142.2 millones de pesos,
equivalentes a 2.05% del PIB nacional;
mientras que, el monto de transferencias
ejercido por la Sedesol mediante el
programa Oportunidades fue de casi 33
mil millones de pesos (0.40% del PIB
de México), apenas la quinta parte de
los costos totales o requeridos para el
combate de la pobreza en México. Ello

significa que uno de los factores por los
cuales Oportunidades tiene un impacto
reducido en el combate a la pobreza, es
precisamente la insuficiencia de recursos
ejercidos para tal propésito.

Por su parte la regién centro recibi6 7 967.8
millones de pesos, equivalentes a 0.24% del
PIB regional, cuando se requerian 41 214.9
millones de pesos (1.26% del PIB generado
por los estados que integran la regién cen-
tro). La estimacién de costos econémicos
para el combate de la pobreza, indica que
el Estado de México con 16 516.8 millones
de pesos (2.08% de su PIB), Puebla con
9 956.3 millones de pesos (3.31% de su PIB)
e Hidalgo con 7 728.4 millones de pesos
(7.32% de su PIB), registraban los costos o
requerimientos financieros mds elevados
para combatir la pobreza. Les seguian los
estados de Morelos: 2 284.8 millones de
pesos (2.08 de su PIB), Tlaxcala: 1 926.6
millones (4.45% de su PIB), el Distrito
Federal: 1 459.4 millones (0.08% de su
PIB) y Querétaro: 1 342.7 millones (0.90
de su PIB) que aparecen con los menores
requerimientos financieros para el combate
ala pobreza en la region centro.

En resumen, el andlisis de los costos o
recursos econdmicos requeridos para el
combate ala pobreza en Méxicoylaregion
centro, una vez aplicado el programa
Oportunidades, muestra que en buena
medida es la insuficiencia de los recursos
asignados al programa Oportunidades lo
que viene a explicar el exiguo impacto
del mismo a nivel nacional, en la region

' La familia de los indices FGT calcula el porcentaje de hogares en pobreza cuando el ponderador a=0; la intensidad de la pobreza *T', que mide la
distancia entre ¢l ingreso promedio de los hogares pobres y las lineas de pobreza si a=1; y, permite incorporar ¢l déficit de ingreso de los hogares mds

pobres cuando el ponderador a=2; véase Foster et al, 1984
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centro y las entidades que la constituyen.
Aunado a ello, se deben considerar los
problemas que entrafa propiamente el
ejercicio de focalizacion, a saber la exclusién
de hogares en pobreza y la inclusién de
hogares no pobres.

B 6. Conclusiones

Se define la pobreza en base al enfoque
monetario y se estima con el método de
lineas de pobreza. Luego se recurre a la
técnica de microsimulacién estitica y se
mide el efecto que tienen las transferencias
monetarias del programa Oportunidades
en la reduccion de la pobreza en el pais y la
region centro. Para Mexico se encontrd que
el impacto del programa Oportunidades
es muy reducido, pues contribuyé apenas
con 2.09% a la reduccion de los hogares en
pobreza alimentaria, 1.27% en pobreza por
capacidades y s6lo 0.46% en pobreza patri-
monial durante 2002-2006.

En la regién centro el impacto del progra-
ma también fue reducido y aunque en po-
breza alimentaria (-3.37%) el impacto fue
relativamente mayor en la regién centro
que en el pais (-2.09), en lo que respectaa
la pobreza de capacidades (-0.44%) y pa-
trimonial (0.42%) fue menor en la regién
centro que a nivel nacional. En términos
de la incidencia, cualquiera sea el tipo de
pobreza, destacan los estados de Hidalgo,
Puebla, Morelos y el Estado de México
con indices de pobreza atin mayores que
el obtenido para la regiéon centro. Por
su parte, Tlaxcala tiene una incidencia
mayor que la region sélo en pobreza de
capacidades y patrimonial.

En el dmbito urbano y rural el impacto
también es limitado en el pais, pero es
mayor en los tres tipos de pobreza de las
areas rurales, lo que refleja el sesgo hacia
lo rural en los primeros afios del programa
Oportunidades. Paraddjicamente, en la
region centro Oportunidades resulté mas
efectivo en la reduccién de los tres tipos de
pobreza en el sector urbano y en el sector ru-
ral el mayor impacto se observé en pobreza
alimentaria y en menor medida en pobreza
de capacidades y patrimonial. Por lo demis,
sea a escala urbana o rural y en cualquier tipo
de pobreza, la incidencia en la regién centro
siempre es menor a la obtenida en el pais, lo
que indica que la regién centro comparativa-
mente estd en mejor situacién que el pais en
términos de bienestar.

Estos hallazgos ponen en duda no sélo
la eficiencia del programa, sino también
uno de los principales atributos que se le
adjudican a Oportunidades: potenciar
las capacidades de las personas en los
hogares pobres para que puedan superar
por su propio esfuerzo la condicién de
pobreza. Por ello, se rechaza la hipétesis
que se disen6 para el estudio, la cual en
virtud a las transferencias monetarias
que el programa Oportunidades hace
a los hogares pobres alude un impacto
significativo en la reduccién de las familias
que se encuentran en situacion de pobreza
en el pais y la regién centro durante el

periodo 2002-2006.

En relacién a los costos econémicos para
el combate a la pobreza en México y la
region centro, se encontré que en buena
medida es la insuficiencia de recursos
asignados al programa Oportunidades lo

g
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que explica el exiguo impacto del mismo
en el combate a la pobreza a nivel nacio-
nal y en la regién centro. Ademads de esto,
se deben considerar los problemas que
entrafia el ejercicio de focalizacion: la
exclusion de hogares en pobreza y la in-
clusién de hogares que no son pobres.

Por 1ltimo, es importante enfatizar el rol
que jugaria una politica social focaliza-
da que transfiriera el monto miximo a
todo hogar pobre, pues seria mis efectiva
que el monto dosificado actual e insertaria
al pais y la region en la senda de las metas
del milenio: particularmente, la erradica-
cién de la pobreza y el hambre para el afio
2015. Pero esta politica social como cual-
quier otra, correria el riesgo del fracaso si
no le acompana una politica econémica
generadora de crecimiento y empleo,
para que el desarrollo de las capacidades
individuales se pueda transformar a
la postre en capital humano; es decir,
para que sea posible la insercién de los
sectores pobres en el proceso productivo
allegindose un ingreso que, a la vez que
les ayude a superar la pobreza, les permita
romper la dependencia respecto a las
transferencias monetarias y una mejor
insercion en la vida social.
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Capital social y participacion social
en las organizaciones comunitarias

Resumen

El presente trabajo analiza desde el punto
de vista tedrico y sociologico, la evolucién
del concepto de capital social, sus rasgos,
caracteristicas y acepciones, sus dimensiones,
formas y enfoques. Al mismo tiempo, se
reconocensuslimitacionesyprincipalescriticas.
El estudio analiza también la participacién
social en la organizacibn comunitaria y su
vinculo con el capital social y el desarrollo local.
El documento concluye que el capital social
entrafia costosy beneficios, como, por ejemplo,
los lazos sociales que pueden representar
precisamente un pasivo o un activo. De hecho,
es frecuente encontrar que la capacidad de las
organizaciones comunitarias se ve limitada
debido a los costos de participacion presentes
al interactuar con otros, ademas, se observa la
existencia de efectos ejercidos por el rezago
educativo y las presiones econdmicas al tratar
de llevar acciones coordinadas enfocadas al
logro de propésitos de beneficio comuin, de
manera constante y coordinada en el tiempo.

Palabras clave:

Capital social,
Participacién comunitaria,
Desarrollo local.

B Adriana Sandoval Moreno

Abstract

This paper deals with the different treatments that
the notion of social capital has had through the
main exponents and their cardinal contributions.
Subsequently, it exposes the sodal participation
in community organizations and social capital,
highlighting its facilitation in relation to terms of
trade and also participation costs that members
of such organizations, assume. It brings forward
the local capacity of individuals to carry out
activities of common interest, making the costs
and mechanisms of inclusion-exclusion evident,
in community groups, tacitly qualified as self-help
and joint communities per se. It also shows the
types of organizational and community structures
as well as the participation mechanisms that are
associated. Finally, it concludes with a series of
slopes on the conceptual use of social capital in
the analysis of exchange relations.

Keywords:

Social capital,
Community participation,
Local development.

Clasificaciéon JEL: Z13
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Capital social y participacion social
en las organizaciones comunitarias

Adriana Sandoval Moreno

B Introduccién

participacién hace referencia a la in-
clusion de individuos en algin asunto
de interés en cooperaciéon con otros en
las decisiones que les atanen. En este
sentido, la “participacion social” alude al
poder de intervencién en las decisiones
publicas. Esta se puede ejercer a través de
un colectivo, llimese grupo, comunidad,
empresa u organizacion, y se presenta en
diversos espacios, tiene diferentes canales
y mecanismos de expresion. Los espacios
pueden ser por la incidencia territorial
rural, comunitaria, urbana, global o por
el tipo de dmbito de la accién, partidos
politicos, empresas, ayuntamientos, conse-
jos, organizaciones comunitarias. Los
canales pueden ser formales o informales.
Los mecanismos de expresién pueden
ser con voz, voto, mano de obra, recursos
fisicos y cualquiera de sus combinaciones

(Sandoval, 2006:188).

Aunque las formas y mecanismos de ex-
presién son variados, en las asociaciones de
tipo voluntario, como son las organizaciones
civiles y las comunitarias con cardcter social,
econdémico 0 ambiental, sus integrantes son

O O

motivados a cooperar y asumir una serie de
disposiciones (normas y reglas), formales
e informales, con el objeto de alcanzar
beneficios individuales y colectivos, que
de otra manera, en forma personal, no
serian realizables o saldrian muy costosos.
Un punto de estudio es la participacion
de grupos con diferentes grados de poder
tanto econémico como ideolégico y como
operan en las interacciones en la vida
socioeconémica los esquemas de gestion
y consenso, los intercambios, los costos y
beneficios, y las situaciones de conflicto.

En las organizaciones, ya sean de tamano
pequenio o grande, las acciones de los inte-
grantes son acotadas y limitadas con respecto
a toda la sociedad. En los colectivos estin
presentes mecanismos regulatorios internos
y externos que constrifien la participacion
de quienes la integran, a través de las reglas
asumidas, mismas que se van generando en
las relaciones de intercambio y manejo de
los recursos de uso comiin. Como sefialan
Luhmanny De Giorgi (1998:365):
al entrar en la organizacion, ha aceptado algu-
nos vinculos y, si asume una posicion obsti-
nadamente contraria, corre el riesgo de perderla
cualidad de miembro de la organizacién.

g o e e g g e T R
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Al analizar el capital social cuando se trata
de la participacién social en las organiza-
ciones, surgen los siguientes planteamien-
tos: ;Cudl es su papel? ;Cémo y por qué
se empezo a emplear como concepto para
referirse a los mismos fenémenos de las
relaciones sociales? ;Como explicar su
auge a finales del siglo XX? ;Tiene algo
que aportar explicativamente a la logica
de las organizaciones comunitarias? Para
comprender su uso hay que evidenciar los
cambios que se han suscitado en la histo-
ria y las implicaciones que tuvieron en las
explicaciones desde las ciencias. Estos son
algunos de los planteamientos que se en-
cuentran en este ensayo. En primer lugar se
da cuenta sobre el concepto de capital so-
cial a través de los principales exponentes y
algunas de sus principales aportaciones en
los estudios empiricos, asi como las con-
tradicciones y ausencias en la utilizacion
de esta nocién para explicar los fenémenos
sociales. En segundo lugar, se expone la
participacion social en las organizaciones
comunitarias y el capital social, desta-
cando su facilitacion en las relaciones de
intercambio y los costos que sumen los
integrantes de las mismas organizaciones.
Finalmente se concluye con una serie de
pendientes sobre el uso conceptual del
capital social en el andlisis de las rela-
ciones de intercambio.

B 1. El capital social: una
diversidad de abordajes

Los acontecimientos sociales, culturales,
econémicos, politicos y medioambien-
tales que se fueron suscitando desde me-
diados del siglo XX hasta estos tiempos

cuestionan los abordajes teérico-metodo-
légicos para explicar los fenémenos so-
ciales, en si de las relaciones sociales, ya
tratadas anteriormente con concepciones
como las redes sociales, los intercam-
bios, los lazos fuertes, la accion colec-
tiva, y en los ultimos quince afnos con el
capital social. Este dltimo concepto ha
traido vaguedad e incluso confusién en
los estudios empiricos, tratindolos como
sinénimos o dando el mismo tratamien-
to conceptual-explicativo, entonces ;en
dénde reside la incapacidad conceptual
para explicar los mismos sucesos? ;Exis-
ten otras formas de aprehender el objeto
de estudio o éste ha cambiado y exige una
revision tedrica y metodolégica?

Uno de los argumentos centrales es que a
finales del siglo pasado el auge capitalista
ya daba muestras de desgaste y decadencia,
incluyendo las explicaciones econémicas
a las relaciones de intercambio, inspiradas
en los fundamentos neocldsicos; quedan-
do un tanto marginadas las elucidaciones
desde las ciencias sociales a los mismos
fendmenos. Bajo este argumento, Anthony
Bebbington plantea la hipétesis de que el
concepto de capital social explicaria su
popularizacién porque ha vuelto a poner
en el debate un conjunto de temas tor-
nados invisibles por las politicas y teorias
dominantes y sugiere de una manera muy
explicita que la dimensién social de la
existencia humana puede ser tan impor-
tante como las dimensiones econémicas y
subyace a cualquier otra accién (es decir,
que todo estd integrado); ademids de que
constituye una dimensién de la calidad de
vida tan importante como otras (Arriagada,
2005:22).
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Otras de las hipétesis son las expresiones
de la sociedad civil y los movimientos
sociales suscitados a mediados del siglo
pasado, en los afios 60, 70 y 80, de grupos
juveniles, gays, ambientalistas, feministas
e intelectuales que plantearon cambios
en las relaciones Estado-sociedad y pu-
sieron a la vista la necesidad de nuevos
enfoques tedricos metodolégicos para
explicar dichos cambios. Expresiones
colectivas de apoyo a causas que no figu-
raban en el escenario publico, en deman-
da de los derechos individuales y colec-
tivos, a través de expresiones publicas y
el surgimiento de diversas formas de aso-
ciacionismo de la sociedad civil (Cohen
y Arato, 2000; Olvera, 2001; Kliksberg y
Tomassini, 2000), en busca de una cali-
dad de vida y el beneficio comun.

De primera cuenta, el uso del concepto de
capital social aparece en los escritos de Lyda J.
Hanifan, entonces superintendente escolar de
West Virginia, al explicar la importancia de la
participacién comunitaria en el mejoramien-
to de los establecimientos escolares. Hanifan
(1916:130) invoca el concepto de capital so-
cial y lo describe como:
Aquellos componentes tangibles [que]
cuentan muchisimo en las vidas cotidianas de
la gente, especificamente: la buena voluntad,
el companerismo, la empatia y las relaciones
sociales entre individuos y familias que
conforman una unidad social... Si [un individuo
establece | contacto con sus vecinos y éstos con
otros vecinos, se producird una acumulacién
de capital social que, posiblemente, satisfaga
al instante sus necesidades sociales y entrafie,

a la vez, un poder social suficiente como
para generar una mejora sustantiva de las
condiciones de vida de toda la comunidad.

Después de Hanifan, la idea de capital
social desaparecié durante varias décadas
pero fue reinventada en los afos cincuenta
por un equipo canadiense de sociélogos
urbanos'; en los sesenta lo retomd Homans,
el tedrico del intercambio?; luego, en los
afios setenta, el economista Glenn Loury
(1977) emplea el contexto de su critica de
las teorfas neocldsicas sobre la desigualdad
racial de los ingresos y sus implicancias
politicas® (Portocarrero y Loveday: 2006:
227; Woolcock y Narayan, 2000:4).

Ademds, en la primera mitad del siglo pa-
sado las contribuciones del soci6logo Pierre
Bourdieu fueron la base de numerosos estu-
dios y otras aportaciones sobre la nocién de
capital social, distinguiéndola de otros tipos
de capital poseidos por los grupos de indi-
viduos en el espacio social, entendido éste
como el espacio simbélico y de grupos de
estatus, caracterizados por diferentes estilos
de vida y presentado bajo la forma de agen-
tes provistos de propiedades diferentes y
sistemdticamente ligados entre si (Bourdieu,
1988:130-136). Posteriormente se realizaron
otras propuestas significativas al concepto
que lo fueron haciendo mdis complejo y, a su
vez, menos comprensible, difuso y para algu-
nos, inservible.

El concepto de capital social cobré fuerza
en la discusion sobre el desarrollo, a partir
de la segunda mitad de los 90, impulsado

' Ver Loury, Glenn C.(2002), The Anatomy of Racial Inequality, Harvard University Press, USA.
* Ver Homans, George Caspar (1961), Social Behavior: Its Elementary Forms, New York: Harcourt Brace & World, New York, US A S
*Ver Loury, Glenn C. (2002). The Anatomy of Racial Inequality, Harvard University Press.
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por el trabajo de Robert Putnam “Para hacer
que la democracia funcione” (1994). Este
socidlogo y politdlogo analiza el caso italiano
de la descentralizacién administrativa, iden-
tifica al capital social como uno de los
elementos explicativos de diferenciacion
entre la zona sur y la norte y lo describe
como: “las caracteristicas de organizacién
social tales como la confianza, las normas
y redes que pueden mejorar la eficiencia
de la sociedad mediante la facilitacion
de las acciones coordinadas” (Putnam,
1994:212-213). Ademis, distingue que
las organizaciones de la sociedad se basan
en interacciones durables en el tiempo
que al repetirse van conformando y soste-
niendo la confianza, entendida ésta como
un mecanismo de garantia para facilitar
los intercambios, mientras que las normas
proveen a los individuos senales claras so-
bre el riesgo del incumplimiento. Asi, la
confianza y el camplimiento de las normas
otorga reputacién y confiabilidad, activo
importante para futuras relaciones y para
la participacion en asociaciones.

Para Putnam, las formas de establecer cone-
xiones sociales en la sociedad moderna son
mecanismos para crear capital social fuerte
(Putnam, 2006:217). A través de su estudio
se derivd una serie de disertaciones simi-
lares en otros paises y en América Latina,
incluso, se han desarrollado instrumentos
metodoldgicos para determinar el capital
social, partiendo de indicadores, varios de
estos articulos con una escasa o nula refle-
xién tedrica del concepto para su manejo
empirico. Por otro lado, los organismos
internacionales se han apropiado de esta
nocién como herramienta para programas
de superacion de la pobreza.

Otro de los aportes mds significativos es
el de James Coleman, quien arguye que
como las otras formas de capital, el social
es productivo, hace posible ejecutar ciertos
fines que podrian no ser realizables en su
ausencia. El capital social permanece en
las estructuras de relaciones entre personas
y en las personas; éste es accesible en las
actividades especificas, al facilitar ciertas
acciones a unos o ser perjudicial a otros
(Coleman, 1990:302). Mientras que
Bourdieu distingue el capital social del
simbélico y del econémico, Coleman lo
dista del capital fisico y del capital humano.

Otras de las vertientes tedricas donde se
ha abordado el concepto son las teorias de
la eleccién racional, bajo las cuales la con-
fianza juega un papel central para alcanzar
contratos o acuerdos, al aparecer como un
factor en el capital social y se define como
el conjunto de expectativas racionales,
basadas en la comprensién del interés del
otro con respecto al propio y en cdlculos
que sopesan los costos y beneficios de
ciertos cursos de accion de quien confia.
En todas las organizaciones estin pre-
sentes dos fuentes de confianza: el cdlculo,
que ha sido destacado fundamentalmente
por las corrientes de la eleccién racional,
y las interacciones repetidas, en las que se
basa la confianza como proceso (Gordon,

2005:43-49).

Para Putnam, la confianza es un atributo
que construyen los individuos de manera
personal y agregada, misma que facilita la
cooperacion, al servir como un mecanismo
de garantia para las interacciones (Putnam,
1994:214, 225). Elinor Ostrom identifica
como formas ampliadas de capital social
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a la confianza y las normas de recipro-
cidad, a las redes y a las reglas o institu-
ciones formales e informales (Ostrom y
Ahn, 2003:158,164). También Bebbington
(2003:40) senala aspectos afectivos en
su definicion del capital social “como los
sentimientos de simpatia de una persona
o grupo de personas hacia otra persona o
grupo de personas que pueden producir
beneficios potenciales, ventajas y tratamien-
to preferencial para la otra persona o grupo
de personas los cuales van mds alld de lo
que se puede esperar de una relacién de in-
tercambio’, debido a que la simpatia es un
recurso esencial requerido para las transac-
ciones interpersonales y el poder social.

En términos generales se tiene consenso
que el capital social estd vinculado con las
relaciones entre personas y se considera
un valor positivo del intercambio. Esta
concepcion relacional ha llevado a que
autores como Coleman aborden las
estructuras sociales cerradas y abiertas,
planteando que las primeras son cuando
existen relaciones reciprocas entre todos y
cada uno de los individuos, mientras que
en las segundas no existe relacion entre al-
gunos de los miembros (Coleman, 2000).

Este autor distingue a la organizacién
social apropiable de la organizacién in-
tencional. La primera se refiere a aquellas
organizaciones voluntarias que permiten
que otros que no colaboraron en su
creacién se puedan apropiar de sus be-
neficios. Mientras que en la segunda es
donde los individuos tienen que invertir
en el disefio de estructuras y expectativas,
responsabilidad y autoridad, en normas y
sanciones para lograr que su organizacion

|
i
|
|
i
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I
i
|

funcione efectivamente. Para Coleman,
las relaciones tienen valor en cuanto a
la informacién que proveen a los indi-
viduos. Sin embargo, no queda claro si
para Coleman el capital social es causa o
consecuencia, es decir, si son los recursos
que se emplean en las interacciones o las
relaciones en si.

Para Putnam, las formas de establecer
conexiones sociales determinan los
niveles de socializacién y participaciéon
politica. Distingue dos tipos de capital
social, basindose en los tipos de cone-
xiones sociales: los vinculos que unen a
las personas similares le llama bonding
social capital, ylo que une a las personas
diferentes entre sf le llama bridging social
capital. De esta manera arguye que en las
sociedades modernas existe el reto de
contar con mucho capital social, ya que

éstas se estin diversificando (Putnam,
2006:223).

Woolcock y Narayan, en consenso con las
ideas planteadas por Putnam, sefalan que
los pobres, por ejemplo, suelen contar con
un tipo de capital social intensivo con un
tejido compacto construido por lazos “de
uniéon” dentro de la propia comunidad
bonding social capital y al cual recurren para
“arregldrselas”; sin embargo, carecen de
aquel capital social més difuso y extensivo,
bridging social capital, que, mds que “unir’,
“tiende puentes” entre grupos disimiles y
suele ser el que utilizan aquellos que no
son pobres para “superarse”. Asi, desde
este enfoque del concepto son diversas
combinaciones de estos dos tipos de
capital social, “el que une” y “el que tiende
puentes” (Woolcock y Narayan, 2000:2).

COFACTOR
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Aunque para Bourdieu el capital social no
son las redes de relaciones, sino los recur-
sos potenciales, también toma en cuenta la
proximidad y la semejanza entre los indi-
viduos para establecer conexiones; consi-
dera que en el espacio social, los indivi-
duos tienen tanto mds en comiin, cuanto
mds proximos estén, y tanto menos cuindo
mds separados se encuentran (Bourdieu,
1997:30). Los lazos entre individuos son
probables y mas densos como perdurables,
entre quienes se encuentran mas proximos
en el espacio social, entre quienes inter-
actiian de una manera cotidiana, dadas las
afinidades y las pricticas que realizan (Natal
y Sandoval, 2004:4).

Siguiendo este esquema de proximidad en
el espacio social, se abordan dos tipos de
vinculos: fuertes y débiles. Los primeros
implican frecuencia en los contactos e in-
timidad entre las personas que sostienen
estos lazos. En estos vinculos opera el lla-
mado principio de homofilia, que indica
que las interacciones sociales tienden a
darse entre individuos con estilos de vida
y caracteristicas sociodemogrificas seme-
jantes, con recursos —tales como riqueza,
reputacion y poder— similares. En cambio,
en los lazos débiles las interacciones se dan
con poca frecuencia e implican escasa in-
timidad; en estos lazos actia el principio
de heterofilia, que describe relaciones entre
dos actores con recursos disimiles y carac-
teristicas distintas (Gordon, 2005:51).

Por su parte, Woolcock y Narayan
retoman la frase popular: “No es lo que
sabes 0 conoces sino a quién conoces’.
Asi, la idea bdsica del capital social es

que la familia, los amigos y socios de una

persona constituyen un activo de suma
importancia, al que pueden recurrir en
momentos de crisis, disfrutar como un
fin en si mismo y, también, utilizar para
obtener ganancias materiales (Woolcock y
Narayan, 2000:2). Pero no sélo el capital
social permite tener ganancias materiales,
sino obtener beneficios de cualquier
otro tipo —afectivos, de reconocimiento,
prestigio, de integracion, de cooperacion,
entre otros—, ademas de que tiene relacién
con las normas y redes que le permiten ala
gente constrefiir sus comportamientos.

B 2. Capital social y el acceso a
los recursos

Para Bourdieu, en el espacio social el capi-
tal social es “el agregado de los recursos
reales o potenciales ligados a la posesién
de una red durable de relaciones mds o
menos institucionalizadas de recono-
cimiento mutuo” (Durston, 2002:8). El
capital social son los recursos potenciales
manifiestos en las relaciones entre indi-
viduos en el espacio social, no es necesa-
rio que los recursos hayan sido empleados
por el individuo en el momento, sino que
éstos pueden ser utilizados en el futuro,
de una manera esperable en la red social.
En esta red, para que exista capital social,
las relaciones deben ser durables y estar
basadas en instituciones de aceptacién y
reconocimiento mutuo.

En esta misma linea de entender el capi-
tal social como recursos, Alejandro Natal
y Adriana Sandoval (2004:8), siguiendo
los aportes de Bourdieu, lo definen “como
el conjunto de recursos relacionales que
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existen dentro de las redes de interac-
ciones continuas de un agregado social,
y que pueden ser apropiables por los
individuos para alcanzar sus objetivos
individuales y colectivos”. Los recursos
se entienden como el conjunto de elementos
disponibles para resolver una necesidad o lle-
var a cabo una empresa.

Desde esta perspectiva, Natal y Sandoval
reconocen tres tipos de recursos relaciona-
les: a) los de informacién. Identificados
como los saberes comunes y reglas de uso
que pueden ser adquiridos por los indi-
viduos a través de las relaciones sociales;
b) los de coordinacién. Son las normas de
comportamiento y arreglos institucionales
resultado de las acciones conjuntas que un
grupo de actores van construyendo en el
tiempo, ademds de que permiten a los indi-
viduos alcanzar sus objetivos particulares,
mientras que al mismo tiempo actian
como mecanismos de reforzamiento de
compromisos sociales; ejemplo de este
tipo de recursos son los de reciprocidad y
los de confianza; y c) los de gobierno. Son
aquellos que permiten a un agregado so-
cial gobernar sus interacciones y resolver
problemas de conflicto, poder y manejo de
recursos colectivos via las instituciones*
existentes (Natal y Sandoval, 2004:8).

La nociéon de acceso a los recursos es
considerada por Bebbington (2003) al
abordar el capital social como activo,

== &

debido al sentido de “pertenencia” e
inclusion que puede dar a la persona, y
al poder que puede provenir del simple
hecho de ser organizado, estar conectado,
o en ambos casos. Se insiste en que el valor
principal del concepto se encuentra en
cémo facilita el acceso a otros recursos. Si
no se incluye la nocién de acceso dentro
del capital social, este no es sino otra
palabra mis para referirse a relaciones y
redes sociales (Arriagada, 2005:26).

Un ejemplo de capital social como acceso
a recursos, cuando se pertenece a una red
de relaciones, son las instituciones ciuda-
danas de micro-financiamiento en México,
basadas en mecanismos no tradicionales,
sino alternativos a la banca formal, demos-
trando que las familias de bajos ingresos
no s6lo quieren y pueden ahorrar, sino que
lo hacen cuando tienen a su alcance insti-
tuciones e instrumentos apropiados a sus
peculiaridades e iniciativa ciudadana ante
la nula o escasa respuesta de los sectores
privados y publico (Conde, 2000)°. Las
alianzas entre personas de escasos re-
cursos constituidas en un grupo de con-
fianza hacen que sus pequefios ahorros
sean capitalizables al juntarlos, teniendo
acceso a una serie de beneficios que de
otra manera no podrian alcanzar en for-
ma individual. Por ejemplo: al pertene-
cer a un grupo de micro-financiamiento,
incrementa el reconocimiento de un
individuo al cumplir con sus ahorros,

‘Douglass North (1993) define a las instituciones como las reglas del juego de una sociedad, o mds formalmente, los constre-
fiimientos que dan forma a la interaccién politica, econdmica y social. Son el conjunto de reglas del juego, formales (Las con-
stituciones, leyes, reglamentos o derechos de propiedad) e informales (acuerdos no escritos, costumbres, tradiciones, codigos de

conductas o tabdes), en la sociedad.

*Las iniciativas ciudadanas de micro-financiamiento dirigidas a los pobres muestran una importancia para satisfacer las necesidades
de la sociedad civil, concretamente de los sectores mis pobres, a los cuoales se les ha calificado por la banca formal, como no sujetos
de servicios linancieros, con una serie de estigmas sobre su falta de eficiencia y poca capacidad para ahorrar.
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le permite tener acceso a créditos y ob-
tener intereses de ahorro que en la banca
formal no tendria.

Siguiendo el ejemplo de las instituciones
de micro-financiamiento, veamos algunos
atributos del capital social y el potencial de
los sectores pobres para alcanzar objetivos
comunes, orientados al mejoramiento de
sus condiciones de vida: en estos grupos
se establecen relaciones de confianza y soli-
daridad para integrarse diversos individuos
con el objetivo de establecer o incluirse en
mecanismos financieros seguros, en los
que ellos mismos confian al controlarlos.
Se reconoce el valor de las personas para
ahorrar e iniciar sus proyectos; en este sen-
tido se les da oportunidad de pertenecer
al circulo de ahorro. La confianza es un
mecanismo para afiliarse al grupo, no es
la capacidad econdmica, ni el aval mate-
rial, por lo que es significativo juntarse con
otras personas con condiciones similares,
estableciéndose un compromiso social.

En cuanto a la organizacion, la formacion
de nucleos solidarios o de pequefos
grupos funciona como primera fuente
de informacién, ahorro y crédito, entre
otros servicios y beneficios susceptibles
de acceder en la misma red. Se establecen
garantias en forma colectiva, con posi-
bilidades reales de acceder a otras redes
y beneficios que de manera individual no
serfa factible.

Se establecen mecanismos para evitar
la defeccién, por ejemplo, en varias de
ellas no se aceptan parejas de esposos
y familiares. Otro mecanismo es que
solo se presta dinero a aquellas personas

que cumplen con su ahorro. Con el
cumplimiento repetido de los integrantes
y el establecimiento de sanciones
oportunas se establece mayor seguridad
para cooperar en forma voluntaria.
Ademas, se establecen incentivos claros:
sean sanciones por el incumplimiento,
como son los intereses moratorios, o
positivos como acceder a mayores montos
de crédito, al ser pagadores o mantener un
ahorro constante. También se plantean
metas claras alcanzables, de acuerdo a las
capacidades de ahorro. Las experiencias
positivas incrementan la confianza de otros
para que se anadan al grupo o sigan pautas
similares. Asi, el historial de experiencias
repetidas disminuye la incertidumbre,
refuerza los lazos y motivan la cooperacion,
hay un reforzamiento del capital social
intragrupo y fuera del mismo.

Sin embargo, el capital social que posee una
determinada red puede utilizarse mas efi-
cientemente y esa es justamente la gracia de
los programas de promocién de créditos in-
tragrupales comoel conocido Grameen Bank
en Bangladesh. Se han otorgado préstamos
a mujeres pobres de dreas rurales sin aval
sobre la base de su membresia a pequenos
grupos de pares, lo que les ha ayudado a ini-
ciar o expandir un pequefio negocio y con
ello a mejorar el bienestar de sus familias.
Sin embargo, las ganancias econ6micas para
un grupo en particular, pronto alcanzan un
limite, especialmente cuando dependen
de una gran cantidad de capital social “de
unién”. Si el grupo contintia expandién-
dose —por ejemplo, gracias a la llegada
posterior de otros miembros —sus recur-
sos pueden verse sobreexplotados, lo que
reduciria el bienestar de aquellos miem-

. G WS .



Volumen I, namero 1, primer semestre de 2010, 89-114

--------------------------*----h

bros mds antiguos. De manera similar, los
miembros mds antiguos de un programa
crediticio intragrupal pueden estimar que
las obligaciones y compromisos para con
sus pares obstaculizan el progreso, espe-
cialmente para aquellos mis ambiciosos
(Woolcock y Narayan, 2000:8).

B 3. Capital social y desarrollo

Por otro lado, el concepto de capital so-
cial se ha asumido en diversas instancias,
como el Banco Mundial y la Comisién
Econémica para América Latina y el
Caribe (CEPAL). En esta 1ltima, el con-
cepto que se ha adoptado es: el capital so-
cial es el contenido de ciertas relaciones e
instituciones sociales, caracterizadas por
conductas de reciprocidad y cooperacién

- - . -

y retroalimentadas con actitudes de con-
fianza. Bajo esta definicion, la reciprocidad
involucra transacciones que son relacio-
nales y no mercantiles. Es decir, consta de
intercambios cuyo propdsito es construir
y fortalecer una relacién social sobre la
base de favores y regalos, en contraste con
un tipico intercambio de valor equivalente
en el mercado, que es anénimo e instantd-
neo. La cooperacion, a su vez, es la accion
complementaria orientada al logro de ob-
jetivos compartidos de un emprendimien-
to comun. La confianza se define como
la disposicién a entregar a otras personas
el control de bienes propios (Arriagada,
2005:48).

Mientras que para el Banco Mundial, el
capital social impuls6 una serie de estudios
empiricos®. Una de las cuestiones que saco

Cuadro 1. Cuatro perspectivas respecto del capital socal

Perspectiva Actores Prescripciones politicas
Vision comunitaria
Lo pequefio es hermoso

Asociaciones locales Grupos comunitarios,
Organizaciones voluntarias Reconocer los activos sociales de los pobres

Lazos comunitarios "que Empresarios Descentralizar
vinculan” y "que tienden Asociaciones de negocio Crear zonas empresariales
puentes” Mediadores de informacion Tender puentes entre sectores sociales

Vision institucional

Instituciones politicas y legales

Sectores publicos y privados Otorgar libertades civiles y politicas
Instaurar transparencia y responsabilidad de

instituciones ante la sociedad civil

Vision sinergica

Redes comunitarias y relaciones | Grupos comunitarios, sociedad | Coproducir, complementar,

estado-sociedad civil, empresas, estados Fomentar la participacidn, forjar uniones,
Ampliar la capacidad y escala de las
organizaciones locales

Fuente: tomado de Woolcock y Narayan, 2000:14

®Ver varios estudios sobre capital social, auspiciadas por Banco Mundial en http//go worldbank .org/ TQ69EYZTTO.
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a flote las reflexiones sobre capital social es
su relacién con la pobreza y las cuestiones
para el desarrollo, fijando la atencién en
lo que los pobres tienen y en la capacidad
para la accién (agency) de la gente pobre
(Arriagada, 2005:24). Los investigadores
Woolcock y Narayan, del Banco Mundial,
definen el concepto de capital social como
las normas y redes que permiten la accién
colectiva. Ellos exploran la evolucién que
muestra la investigacion sobre el capital so-
cial en relacién con el desarrollo econémico
e identifican cuatro enfoques distintos del
concepto: el comunitario, el de redes, el ins-
titucional y el sinérgico (cuadro 1).

La primera visién del capital social, la
comunitaria, identifica el capital social
con organizaciones locales como clubes,
asociaciones y grupos civicos. Los
comunitarios, que se interesan por la
cantidad y densidad de estos grupos en
una determinada comunidad, sostienen
que el capital social es inherentemente
bueno, que mientras mds mejor y que,
en consecuencia, su presencia siempre
tiene un efecto positivo en el bienestar de
una comunidad. De esta perspectiva, han
surgido contribuciones significativas para
el andlisis de la pobreza, pues han destaca-
do el apoyo decisivo que representan los
lazos sociales para el pobre que intenta
hacer frente al riesgo y la vulnerabilidad
(Woolcock y Narayan, 2000:5).

La segunda perspectiva respecto del
capital social es la visién de redes, la cual
intenta dar cuenta tanto de sus ventajas
como desventajas. Destaca, por una
parte, la importancia que tienen tanto
las asociaciones verticales de personas

como aquellas horizontales y, por otra,
las relaciones que se dan dentro y entre
entidades organizacionales como los
grupos comunitarios y las empresas
(Woolcock y Narayan, 2000:6).

Una de las consideraciones y aplicaciones
del capital social bajo la perspectiva de
redes es la del Banco Mundial, al identifi-
carlo con las condiciones en las cuales es
posible aprovechar los multiples aspectos
positivos del capital social constituido
por lazos “de unién’, caracteristico de las
comunidades pobres, mantener su inte-
gridad (y, de ser necesario, eliminar sus
aspectos negativos), y a la vez, ayudar a
estos pobres a acceder a las instituciones
formales asi como a acumular un stock de
capital social que “tiende puentes”. Lejos
de despreciar la vitalidad de los grupos
tradicionales de aldeanos en comunidades
pobres (la vision modernizadora) o de
idealizarla (la perspectiva comunitaria),
el enfoque de redes en realidad reconoce
que estos grupos pueden contribuir y a la
vez obstaculizar el avance econémico. Sin
embargo, este enfoque resta importancia al
aspecto de “bien publico” inherente a todo
grupo social, por lo que concibe cualquier
beneficio que emane de una actividad gru-
pal fundamentalmente como propiedad
de los individuos que de ella participan.
El enfoque de redes tampoco considera de
manera explicita las instituciones a nivel
societal ni su capacidad de moldear tanto

como de ser moldeadas por comunidades
locales (Woolcock y Narayan, 2000:9).

Una tercera vision del capital social, que
Woolcock y Narayan han denominado
“vision institucional’, sostiene que la vitali-
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dad de las redes comunitarias y la sociedad
civil es, en gran parte, el resultado de su con-
texto politico, legal e institucional. Mientras
los enfoques comunitarios y de redes tien-
den a tratar el capital social como variable
independiente que da lugar a diversos resul-
tados, tanto buenos como malos, la visién
institucional lo ve como una variable depen-
diente. El enfoque sostiene que la capacidad
de los grupos sociales de movilizarse por in-
tereses colectivos depende precisamente de
la calidad de las instituciones formales con
las cuales funcionan. También destaca que
incluso el desempefio de los estados y las
empresas depende de su propia coherencia
interna, su credibilidad y competencia, asi
como de su transparencia y responsabilidad
ante la sociedad civil (Woolcock y Narayan,
2000:13).

La perspectiva sinérgica sugiere identifi-
car la naturaleza y alcance de las relaciones
sociales e instituciones formales de una
comunidad, asi como la manera en que
éstas interactian entre si; desarrollar
estrategias institucionales basadas en
relaciones sociales, en particular, Ia
cantidad de capital social construido por
lazos “de unién” y de aquel que “tiende
puentes”; y, finalmente, determinar de
qué manera las manifestaciones positivas
del capital social, como la cooperacion, la
confianzay la eficiencia institucional, puede
compensar el sectarismo, el aislacionismo
y la corrupcion. Dicho de otra manera, el
desafio es transformar situaciones en las
que el capital social de una comunidad
reemplaza instituciones formales débiles,
hostiles o indiferentes en situaciones en
que ambos dmbitos se complementen
(Woolcock y Narayan, 2000:13).

|
i
|
|
i
I
I
i
|

Otra forma en la que se ha abordado
el capital social es desde los procesos
de interaccidén entre lo individual y lo
colectivo o institucional, que puede
producir sinergias o bien conflictos. El
capital social se concreta de maneras
muy diferentes. En primer lugar, esta
el capital social individual, que consta
de contratos diddicos informales (en-
tre dos personas) y redes egocentradas
(pertenecientes a una persona en par-
ticular). Estas redes personales incluyen
vinculos que son socialmente "horizon-
tales’ (entre personas que pertenecen
al mismo grupo, comunidad o estrato
socioeconémico) y ‘verticales, entre
personas con cuotas desiguales de poder

(Arriagada, 2005:49-50).

Diferente es el capital social grupal, que
es la capacidad de un grupo de funcionar
como equipo, lo que aporta beneficios a
todos sus miembros. El capital social fun-
ciona como un activo sélo para quienes
interactian, pero no es accesible para
aquellos individuos que estin fuera de ese
grupo. En cambio, la dimensién publica
del capital social incluye actitudes y va-
lores generalizados que tienden a influir
en conductas favorables a la cooperaciéon
fuera del grupo. La dimension interna o
privada del capital social puede ser medi-
da por medio de variables que informen
sobre el nivel de actividad para el grupo,
como por ejemplo, tomar parte, junto con
otros miembros, en el disefio o ejecucion
de un proyecto para la asociacién, llevar
a cabo una tarea de responsabilidad den-
tro de la asociacién, y pricticas de socia-
bilidad fuera de las actividades del grupo
(Gordon, 2005:50-53).

COFACTOR
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Elinor Ostrom es una de las mads
importantes aportadoras al concepto de
capital social, desde la perspectiva del
neoinstitucionalismo y la accion colectiva.
Ella define el capital social sobre todo en
la forma de normas compartidas, saberes
comunes, reglas de uso y subraya que es un
medio para solucionar problemas de accion
colectiva que enfrentan los propietarios de
recursos de un acervo comiin (Ostrom y
Ahn, 2003:158,164). Ostrom y Ahn critican
las visiones minimalistas sobre el capital
social al distinguirlas como perteneciente
a cada individuo sin distinguirlas también
en la accién colectiva y politicas piblicas,
propone una visién més amplia, en el que
las normas compartidas y los patrones
de comportamiento que los propietarios
desarrollan con el tiempo son formas de
capital social con las cuales puede construir
arreglos institucionales para resolver
dilemas relacionados con los recursos de
un acervo comun,

La propuesta de Natal y Sandoval sobre
capital social también ubicada en la ver-
tiente del neoinstitucionalismo y la accién
colectiva, senala que la facilitacion de
acciones coordinadas y los acuerdos de
reciprocidad y confianza impulsan la
cooperacion sostenida entre los individuos
que interactian, dando oportunidad a la
creacion de nuevos encuentros con propo-
sitos diversos, de nuevos ciclos de agregado
social (Natal y Sandoval, 2004:8). Estos
nuevos ciclos crean redes de compromiso
civico que impulsan el surgimiento de
accién colectiva en una sociedad al facilitar
arreglos institucionales para resolver
problemas relacionados con los recursos de
un acervo comun (Arriagada, 2005:9).

B 4. El capital social

y sus contradicciones

Como hemos senalado hasta este momento,
el capital social tiene multiples dimensiones,
formas y propietarios, dependiendo del en-
foque y de la unidad de andlisis. Las criticas
mas senaladas al concepto de capital social
son que no enfatiza la politica y las relaciones
de poder, y se fundamenta en una cierta ce-
lebracién de las capacidades de la comuni-
dad local, teniendo como base un lenguaje
muy econdmico; no cuestiona las reglas
del juego prevalecientes y apoya el predo-
minio del mercado como rector de la socie-
dad. Parte de estas criticas son las de Felipe
Portocarrero y James Loveday (2006:225,
238-239) quienes ven que las propuestas de
capital social de Putnam y Coleman estdn en
un “determinismo culturalista’, hay omision
de aspectos econdmicos y politicos que im-
piden analizar el rol que desempeiia el poder
y que sin la inclusién de la politica es impo-
sible comprender cuindo el capital social
puede tener un impacto favorable y cudndo
promover el clientelismo, la dependencia
politica, la corrupcién y la economia crimi-
nal, aspectos negativos del capital social.

También se lo pone en duda por constituir
una suerte de reciclaje de conceptos
antiguos ya establecidos en la sociologfa,
sobre todo los conceptos de redes y
relaciones sociales, y de reciprocidad. Sin
embargo, en los estudios se concluye que
tiene cierta utilidad, porque por lo menos
ha hecho més visibles estas dimensiones
sociales (Arriagada, 2005:22-23).

Con respecto a los efectos negativos del
capital social, poco se ha mencionado en
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estudios sobre ciertos grupos sociales, ya
que los intereses de un grupo no pueden
coincidir con los intereses de otros, agre-
diendo o desequilibrando a otros indi-
viduos externos y/o grupos, ejemplo de
estos son los grupos dedicados a las acti-
vidades ilicitas como las mahas, las redes
de narcotraficantes, Los Zetas, los gru-
pos racistas, entre muchos otros (Natal y
Sandoval, 2004:13). Es evidente que las
redes sociales que subyacen a las mafias
del crimen organizado de América Latina
o Rusia pueden generar externalidades
negativas parala sociedad, las cuales se ex-
presan en muertes humanas, desperdicios
de recursos y una incertidumbre constan-

te (Woolcock y Narayan, 2000:5).

En los ultimos estudios se ha dado cuenta
tanto de sus ventajas como desventajas, en
asociaciones verticales de personas como
aquellas horizontales y en las relaciones
que se dan dentro y entre entidades or-
ganizacionales como los grupos comuni-
tarios y las empresas. Lo caracterizan dos
propuestas clave: en primer lugar, se pos-
tula que el capital social es una espada de
doble filo, pues puede ofrecer a los miem-
bros de una comunidad una gran variedad
de servicios muy valiosos. Sin embargo,
también implica costos ya que esos mis-
mos lazos pueden plantearles exigencias
no-econdémicas considerables y de reper-
cusiones econdmicas negativas a los miem-
bros de una comunidad, dado el sentido
de obligacién y compromiso que generan
dichos lazos. Las lealtades al grupo pueden
ser tan fuertes que terminen negando a los
miembros del grupo informaciéon sobre
oportunidades de empleo, promoviendo
un clima de ridiculizacién ante esfuerzos

por estudiar o trabajar mds que lo comin o
desviando activos conseguidos con esfuer-
zo (Woolcock y Narayan, 2000:6-7). Estd
claro que ser miembro de una comunidad
muy bien integrada implica un sinmimero
de beneficios, pero ello también encierra
importantes costos, que, para algunos,
pueden pesar mucho més que los benefi-
cios. Por ejemplo, los casos de abusos de
poder a través de redes de reciprocidad,
que mediante el goce de beneficios por ser
parte de un grupo, frecuentemente cerrado,
subordinan y marginan de los beneficios a
otras redes.

Bebbington senala tres silencios relativos al
capital social que se notan en las discusiones
sobre el concepto: género, poder y empleo.
Las discusiones sobre el capital social no
profundizan en el tema de género. Aunque
por su enfoque en las relaciones sociales el
concepto de capital social podria iluminar
el problema de poder, muchas veces este
resulta poco elaborado; por ejemplo, en las
relaciones de poder dentro de la comunidad
y su influencia en los procesos de inclusion-
exclusion; en tanto que se basan en la
estructura de las relaciones sociales, que
estas ultimas influyen en la pobreza (por
la via del acceso diferenciado a los activos,
a los espacios de decision, a los mercados,
y otros), y que el concepto del capital
social tiene su principal valor analitico
y estratégico cuando se trata de formas
de pobreza resultantes de las relaciones
sociales. Subraya la centralidad del empleo,
el capital social tiene un costo no solo de
tiempo, sino de recursos materiales, la
reciprocidad implica flujos materiales en
dos direcciones; por lo que, si un actor es
tan pobre en términos materiales que no
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tiene los recursos para mantenerse en la
red, con el tiempo veri debilitarse su capital
social (Arriagada, 2005:42-43).

Recapitulando, el capital social tiene un
aspecto positivo como un activo para
obtener beneficios; pero también tiene el
aspecto negativo, en cuanto al abuso del
poder y fomenta aspectos no favorece-
dores para ciertas facciones, subgrupos u
otros individuos y colectivos con los cuales
interactian. El participar en estas redes
de relaciones de intercambio repetidas,
tiene beneficios al actuar colectivamente
pero también se asumen costos en esta
participacién, mismos que pueden pesar
mds que los beneficios.

M 5. Participacion social en las
organizaciones comunitarias y el
capital social

La capacidad organizacional local de la gen-
te para trabajar unida y movilizar recursos
para resolver problemas de interés comun
es uno de los problemas de desarrollo mas
importantes y mds ignorados (Narayan,
1999:24-25, 265). Pero, a pesar de la es-
casa atencién real que la politica social ha
proporcionado a las organizaciones comu-
nitarias, éstas siguen proliferando en busca
de alternativas que resulten en beneficios

directos para sus integrantes y familias. Para
el caso de México, los datos de la Encuesta
Nacional sobre Desarrollo Institucional
Municipal 2000, muestran que:
Las organizaciones comunitarias aun tienen
un peso muy importante en las comunidades
indigenas, pues por ejemplo existen 73 por
ciento de los municipios con mis de 80
por ciento de poblacién indigena. Y 43 por
ciento de los municipios de esta categoria
declard que las organizaciones comunitarias
son la principal forma de participacion
ciudadana, a diferencia de los que tienen 20
por ciento o menos de poblacién indigena.
(Hernandez-Diaz, 2002:93).

A finales del siglo pasado se reporté en
México un crecimiento numérico de las
organizaciones comunitarias formales en
todas las regiones donde la poblacion es
mayoria india y campesina’. También en
otras regiones de América del Sur existen or-
ganizaciones acompanadas de un fuerte factor
politico de defensa y de movilizacién, como
son las organizaciones indigenas de Bolivia,
Guatemala, Nicaragua, Perti, Ecuador, Chile,
Colombia y Brasil. Ademds de estas orga-
nizaciones reconocidas a nivel regional,
nacional e internacional, estdn otras orga-
nizaciones de reconocimiento y accion lo-
cal dentro de las comunidades, sin grandes
alcances fuera de ella, pero con acciones
importantes para sus integrantes.

"Estas organizaciones “pueden ser monoéinicas, como por ejemplo el CODREMI (Comisidn de Defensa y Desarrollo de los
Recursos Naturales de la Region Mixe, Oaxaca); biétnicas: ODRENASIJ (Organizacién de Defensa de los Recursos Naturales y
para el Desarrollo Social de la Sierra Judrez, estado de Oaxaca, una asociacidn civil de pueblos zapoteca y chinanteco); multiétnica,
por ejemplo “Kiptik ta Lecubtesel”, que en tojolabal significa “Unidos por nuestra fuerza”, en la regién de Ocosingo, estado de
Chiapas, que reagrupa a tGjolabales, tzeltales, tsotziles, choles y también campesinos no indios; el Consejo de Pueblos de la Montafia
de Tlapa, estado de Guerrero, representa un minimo de 284 000 indios nahuas, miziecos, Uapanecos y amuzgos. Paralelamente a
eslas organizaciones étnicas, se forman otras, mds clasistas, que dan prioridad al factor econémico, es decir, la tierra” (Barre,
1988 [1983]:132). Qué decir del fenémeno de asociacionismo de la sociedad civil en México, fuertemente vinculado con las
organizaciones comunitarias de desarrollo. En el directorio del Fondo de Apoyo Mutuo (FAM) se reportaron 2 800 organizaciones,
en el del Centro Mexicano para la Filantropia aparecen més de 2 600; y en la Secretaria de Desarrollo Social se registraban 3 500,
mientras que Alianza Civica en San Cristdbal de Las casas considera que el mimero llega a 7 500 (Zapata, 1998:269).
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Las organizaciones comunitarias son gru-
pos de individuos que suman sus esfuer-
zos y recursos de conocimientos, materiales
y financieros en actividades conjuntas
para mejorar sus condiciones de vida al
obtener beneficios con la accién grupal.
Estos grupos de individuos estin ancla-
dos en el dmbito territorial local de las
estructuras comunitarias, por lo que son
llamados organizaciones de base o comu-
nitarias, como sefnala Foster (1980:45).
Las comunidades no son unidades aisla-
das, esencialmente autosuficientes, pero
gozan de cierta autonomia en la toma de
decisiones sobre el funcionamiento inter-
no y en la realizacién de acciones colecti-
vas coherentes con las metas establecidas

por el grupo (Sandoval, 2005b:82)°%.

Frecuentemente se asocia a la comunidad
con la cuestién étnica y campesina, pero ésta
no es limitativa a estas caracteristicas, sino
también hace referencia a otros espacios
poblacionales urbanos y semiurbanos
donde existen fuertes nexos entre sus
habitantes al realizar actividades conjuntas
de beneficio comiin. La comunidad siempre
se refiere a unidades sociales, éstas pueden
ser tan amplias o tan estrechas, donde
existe una conciencia de pertenencia a
ella y cuyos miembros participan de algun
rasgo, interés o elemento comun y estin
ubicados en un drea geogrifica especifica.
La escala espacial es uno de los principales
elementos constitutivos de la comunidad;
se puede referir a pequefias unidades,
como a un grupo de colonos, un barrio, una

A

aldea, un pueblo; pero al mismo tiempo
se emplea para hablar de la comunidad
nacional, la comunidad latinoamericana,
la comunidad internacional. En la segunda
parte de este trabajo se ilustran aspectos
del capital social en las organizaciones
comunitarias, donde sus integrantes tienen
encuentros frecuentes cara a cara, tienen
un conocimiento de unos con otros, se
identifican alianzas para realizar ciertas
actividades conjuntas y se disgregan o
diferencian de otros grupos, por lo que la
confianza juega un papel importante para
formar dichas organizaciones (Sandoval,
2005b:82-83).

Existe una diversidad de organizaciones
comunitarias, segin sus miembros,
estructura, fines y localizaciéon. Las
comunidades son unidades sociales mds
complejas con reglas escritas y otras
basadas en la costumbre y en una cultura
compartida; en éstas, las organizaciones y
practicas expresan las diversas formas de
capital social de una localidad, su tejido
organizativo (Flores y Rello, 2002:28). Por
ejemplo: las organizaciones comunitarias
con actividades econdémicas, intentan
beneficiar a sus integrantes directamente y
a familiares y vecinos a través del empleo,
no se inscriben propiamente como
organizaciones con fines mercantiles, sino
que tienen un cardcter social al buscar
mejorar sus condiciones de viday uno delos
medios es aprovechar los recursos locales,
transformarlos en artesanias, alimentos
procesados y otros materiales de uso que

*La nocidn de Organizacidn de la Comunidad surgida a mediados del siglo XX, ha estado fuertemente ligada al servicio social:
ayudar a la gente para mejorar las condiciones econdmicas, sociales y culturales de las comunidades (Ander-Egg, 1965). La
organizacién de la comunidad como un tipo de servicio social dirigido a las necesidades especificas de la comunidad, es una nocién
diferente a lo que constituyen las Organizaciones de Base o comunitarias hoy con un componente de autonomia y de imiciativas
desarrolladas por miembros de la misma comunidad, independieniemente de que exista apoyo externo.
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pueden ser intercambiados en el mercado;
con éstos, obtener ingresos, poder satisfacer
necesidades mds inmediatas de alimento,
vestido, habitacién y educacién. Mientras
que en las organizaciones indigenas cam-
pesinas los individuos se unen para llevar
a cabo acciones colectivas, enfocadas en
primer lugar a atender necesidades bdsicas,
como es el obtener recursos econémicos,
de justicia social y de derechos humanos
y civiles, de defensa y proteccion a bienes
comunitarios, como son los recur-sos

naturales (Sandoval, 2005b: 68, 83-84).

El tipo de estructura organizativa del grupo
sefiala los mecanismos de participacién,
asi como los grados de confianza entre los
participantes. Un tipo jerdrquico expresado
por una autoridad o poder central, y
otro mds democrdtico caracterizado por
mecanismos de cooperacién horizontal. Los
grupos de tipo jerdrquico estin manejados
por una autoridad central, la cooperacion
es diferencial, ya que la autoridad central
va acumulando poder a través de la suma
de experiencias, informacién y contactos
con otros agentes, lo que le permite
mayores alternativas de accion, contrario
al resto de los participantes. En este orden
jerdrquico, las posibilidades de movimiento
son mds limitadas a los que se encuentran
supeditados al poder central, su rango
de negociacién y de obtener beneficios
regularmente son menores que la diri-

gencia (Sandoval, 2005b:104).

En el tipo jerirquico, los acuerdos no
necesitan ser consensuados por todo
el equipo, por lo que es menos costoso
disenar planes y establecer compromisos
con agentes externos al grupo, al ser

definidas y aprobadas las ideas por uno
o por pocos. Sin embargo, el llegar a es-
tablecer los acuerdos puede conducir a
una coordinacién costosa en el equipo, de
hecho, es factible que la cooperacién y el
cumplimiento de las actividades se den a
través de incentivos negativos, por medio
de amenazas cumplidas.

Los grupos que se caracterizan por un tra-
bajo colectivo de tipo horizontal, mues-
tran mayor apertura a tomar en cuenta la
participacién de sus integrantes, con voz
y voto sobre la toma de decisiones, direc-
cidn de las acciones y sobre las problemati-
cas del trabajo colectivo. Las interacciones
intragrupo estin basadas mds en la con-
fianza y hay una apropiaciéon de incenti-
vos positivos para cooperar a través de las
relaciones de reciprocidad. Las respuestas
al tipo de comportamientos son directas
al tener una repercusiéon inmediata entre
los participantes, por lo que las sanciones
pueden ser aplicadas por cualquiera de sus
integrantes del equipo, ya que el poder
de accién estd menos centrado en pocas
(Sandoval, 2005b:106).

Si en el grupo de tipo horizontal, la confian-
za no estd tan debilitada, propicia la coope-
racion y facilita llegar a acuerdos, la disponibi-
lidad de recursos, tiempo y esfuerzo para el
proyecto colectivo, disminuyendo los costos
de la participacién. Las organizaciones de
tipo horizontal se caracterizan porque sus
integrantes comparten entre sf los asuntos
relacionados con el grupo, ademds existe
un mayor reforzamiento entre unos con
otros para el cumplimiento de los acuerdos
establecidos y todos los integrantes reciben
directamente la informacién. Estos, nor-
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malmente son grupos de tamafio pequefio
(Sandoval, 2005b:107).

En las organizaciones comunitarias el
capital social permite a las personas que
integran el grupo acrecentar los lazos
de intercambio, favorecer la cooperacién
para otras actividades fuera del grupo, la
comunidad, més alli de la organizacién,
genera iniciativas e instrumenta modos de
autoempleo; caso contrario de las organi-
zaciones mercantiles, las cuales tienen
como fin aumentar sus ganancias. En este
sentido, las organizaciones comunitarias,
tienen repercusiones sociales y sus fines
tienen implicaciones en el desarrollo local.

Como una forma colectiva del capital
social es el comunitario, que es la suma
de redes existentes entre familiares y veci-
nos, también la institucionalidad formal
e informal que ellos han construido para
enfrentar desafios comunes. Los fines
de esta institucionalidad comunitaria
son la legitimacién de lideres, el control
social de miembros y lideres, promover
la cooperacién coordinada y el trabajo
en equipo, la resolucién de conflictos,
y la gestion de recursos comunes. Esta
institucionalidad puede producir bienes
colectivos o publicos, pero los resultados
positivos nunca son garantizados por
el solo hecho de existir capital social
comunitario en las formas descritas.

== &

Las organizaciones comunitarias, al ser
parte del conjunto sociocultural, facilitan
entre sus agremiados la comunicacién y el
establecimiento de relaciones y compro-
misos al identificarse e interactuar con
el mismo sistema de significaciones
socioculturales, situacion que permite la
integracién, identificar inconformidades,
fallas de comunicaciéon y el seguimiento
en las acciones mientras hallan recursos
disponibles, aspectos donde el capital
social presenta el lado positivo (Sandoval,
2005b:69).

Pero las evidencias empiricas demues-
tran que los individuos participantes
en las organizaciones comunitarias
tienen problemas en sus interacciones
que les limita el logro de objetivos en
las acciones colectivas emprendidas. La
cooperacion de los individuos en las orga-
nizaciones al desenvolverse con problemas,
apunta a que sus participantes tienen costos
al emplear tiempo, esfuerzo, recursos ma-
teriales y sociales de tipo sociocultural
para establecer acuerdos con otros miem-
bros de un colectivo, para llevar a cabo
acciones conjuntas en pro de un objetivo
comun (Sandoval, 2005b:69). Por tanto,
la participacion es costosa’. Uno de los
costos presentes son los costos de infor-
macién, otros son los costos de coope-
racion y los de coordinacion, asf como
otros relacionados con los aspectos so-

"Los costos de transaccién son todos aguellos costos asumidos en las relaciones de intercambio, ex ante y ex post. Los costos de
transaccién ex ante y ex post se distinguen como sigue: el primero son los gastos de bosquejar, negociacion, y salvaguardar un acu-
erdo. Esto puede hacerse con mucho cuidado, en tal caso un documento complejo es elaborado en el cual se reconocen numerosas
contingencias, y asignan por adelantado las adaptaciones estipuladas y acordadas por las partes. Es decir, contemplan todos las
contingencias concebibles por adelantado en el contrato. Mientras que los segundos, los costos ex post toman varias formas. Estos
incluyen (1) los costos de mala adaptacién incurridos cuando las transacciones van a la deriva de la alineacidn (2) los costos incu-
rridos cuando los esfuerzos bilaterales son hechos para corregir desalineaciones, (3) al emprender un negocio y los costos cormentes
asociados con las estructuras de gobernacién (a menudo no los tribunales) a los cuales las disputas son remitidas, y (4) los costos
de vinculacidn para efectuar compromisos seguros (Wiliamson, 1985),
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cioculturales, englobados todos en cotos
de participacion.

Los costos de informacién se refieren a todos
losgastosgeneradosparaobtenerinformacion
considerada valiosa, para comprender los
mensajes y sus significados, costos para tener
claridad sobre los objetivos que se buscan
como colectivo, sobre los procesos de trabajo
y el manejo de las herramientas, etcétera.
Informacion que si no es obtenida con cierta
satisfaccién genera incertidumbre, puede
aumentar la desconfianza y desincentivar la
participacion. Este tipo de costos se vuelven
mds complejos cuando han sido debilitadas
o rotas las relaciones de reciprocidad y
confianza entre los integrantes del grupo o
entre los sectores de la organizacién: la di-
rectiva y sus socios, la coordinacién de una
seccién y su equipo de trabajo (Sandoval,
2006:193).

Los costos de cooperacién estin presentes
cuando los integrantes monitorean la
participacion y la calidad de la misma para
lograr eficientemente las metas de la accion
colectiva. Se generan costos para generar
mecanismos de control sobre los recursos
de uso comun con el objeto de disminuirlos
comportamientos oportunistas o abusivos
(Sandoval, 2006:193).

Los costos de informacién, de cooperacion
y de coordinacion estin presentes en toda
la vida organizativa de los grupos, sélo que
hay periodos en que son mds altos unos
que otros, especialmente al inicio de las ac-
tividades como colectivo. En la medida en

que, con el tiempo, cambia el bienestar de
los miembros de una comunidad, también
varia el cdlculo 6ptimo de los costos y bene-
ficios asociados con las combinaciones par-
ticulares de “lazos de unién” y “puentes’.

En la siguiente descripcion de casos de or-
ganizaciones comunitarias se evidencia que
la informacién no fluye de manera fortuita
entre el colectivo de individuos entrama-
dos, sino que ésta es selectiva a la red donde
se tienen lazos mas fuertes “lazos de unién’,
en desventaja de otras, a pesar de pertenecer
todos al mismo grupo. Las constataciones
que obtuve a través de una investigacion
sobre organizaciones comunitarias mayas
y mazahuas en el estado de Campeche y
el Estado de México, respectivamente, de
2003 al 2005, se basan en las experiencias
de wvarias organizaciones comunitarias,
acerca del manejo de la informacién y los
costos de participacién: los resultados evi-
denciaron que en unos la informacién era
adquirida por parte de los agentes de go-
bierno, para allegarse de recursos y poder
desarrollar actividades culturales, educati-
vas o productivas en su mayoria. En otros,
tras recibir capacitaciones por parte de
instituciones no lucrativas, como son las
organizaciones no gubernamentales o de
universidades, tuvieron apoyo para buscar
financiamiento e impulsar los conocimien-
tos adquiridos. Otros mds, se han organiza-
do dada la reflexion sobre una problematica
que estd afectando al colectivo, sea material
o pérdida, la no obtencién de ciertos cono-
cimientos o beneficios que consideran de-
berian tener'’.

“Aqui son las organizaciones en demanda de servicios piiblicos, por mejores condiciones para su comunidad o por mejores ventajas
por la venta de sus productos, evitar la construccidn de obras (presas, clubes de golf, aeropuertos, centros comerciales u otros), en
la defensa de sus recursos colectivos como comunidad (aguoa, tierra, bosque).
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Esta obtencién y distribucién de la infor-
macién aparece aparentemente en forma
lineal, directa y similar a todos los posibles
interesados o pertenecientes al colectivo,
pero al descubrir cémo fluye ésta, el pa-
norama cambia, de una uniformidad en la
socializacion de la informacién, a un pano-
rama selectivo e inequitativo en el grupo.
Esto debido a que la informacién, en
primer lugar, es recibida por un individuo,
éste la distribuye primero a los mds cerca-
nos, con quienes tiene mds empatia, lazos
de reciprocidad mas fuertes, de una mane-
ra ripida, y luego, dependiendo del monto
de los beneficios, se distribuye a lo largo
de la red. El sociélogo Michael Hechter evi-
dencia que la solidaridad juega un papel inte-
grador, y ésta es mayor en grupos pequenos
cuando las recompensas consisten en algo
intrinseco, como la aprobacién social o la

1
1
I
|
i

]
I
|
|

proteccién ante un enemigo, que cuando son
extrinsecas, como un pago material (Hechter,

1990). El paso de una red de relaciones a otra
sucede por la comunicacién de uno o varios
individuos, pero frecuentemente llega in-
completa, fuera de tiempo y hasta distorsio-
nada; muchas veces generando incertidum-
bre y desconfianza hacia quienes la controlan
y actiian con respecto a ésta (ilustracion 1).
Por supuesto, estas son acciones tanto con-
scientes como no conscientes sobre la rele-

vancia de ser selectivos, pero siempre con el
propésito de allegarse o establecer acuerdos

en el corto plazo con quienes se sienten en
confianza y obtener beneficios por encima o
a costa de los demds.

Cuando la informacién llega a un indi-
viduo o un grupo de individuos, estos
dan apertura y la comunican a su red de

lNustracidén 1. Distribucion selectiva de la informacion 2 través de redes sociales

Comunidad

| l..'] 1

l'L"LI 3

Q rgan izacion formada

Fuente: elaboracidn propia, 2008.
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relaciones cercana o directa, por lo que
al interior de ésta, la informacién gene-
ralmente fluye abiertamente, y fuera de la
red se da de manera selectiva, ya que ante
la posible oportunidad de integrarse otros
mds, disminuiria el esquema de benefi-
cios, por lo que la informacién primero se
distribuye sélo al interior. Posteriormente,
al transcurrir el tiempo, se integran quienes
se ven con posibilidades de aprovechar los
recursos, no necesariamente se integran
todos los miembros de la red (ilustracién
1, red 1); entonces, se da apertura a que
entren otros recomendados por miembros
de la primera red. Para éste momento,
las posibilidades de que se integren in-
dividuos de otras redes no es amplia, es
limitada a la capacidad de aceptacion del
grupo en formacién o en otros casos alos
requisitos establecidos de los ofertantes
de los recursos. Asi aparecen los inte-
grantes de una nueva red de relaciones,
una vez que los intercambios a través de
las reciprocidades se repiten y afirman.
Tenemos entonces que esta nueva gru-
palidad ha sido formada selectivamente.

Se observé que atn en los casos donde
la convocatoria para la formacién de una
organizacion fue amplia y abierta a toda la
comunidad, siempre hay individuos que
poseen mayor informacion, aquellos mas
cercanos o relacionados con las fuentes de
informacién y son quienes van haciendo
una convocatoria hormiga de convenci-
miento a otros cercanos pertenecientes a
su red primera de relaciones. Ademais, las
diferencias en las comunidades y la rivali-
dad entre los grupos son frecuentes, sean
por consanguinidad, vecindad o actividad
desarrollada (politica, social o econémi-

ca); de manera que si se controla mayor
informacién y relaciones con la fuente
de ésta, algiin miembro de otro grupo es
dificil que se integre de manera solitaria;
en su caso, buscard liarse con otros de
su confianza y luchard por los recursos o
simplemente ni lo intentard, optard por la
defeccién, pero puede incrementarse el
descontento y la rivalidad.

Aunque el capital social, en una red de indi-
viduos favorece el acceso a los recursos
y el alcance de los beneficios a través del
trabajo en grupo, también es cierto que
tanto los costos de participacion como los
beneficios de la misma no son equitativos
a cualquier persona participante en la
red o en el caso que nos ocupa, en la
organizacién comunitaria. Hay evidencias
de que ciertos grupos o facciones tienen
mayores costos de participacién, ya que
las relaciones implican problemas de
distribuciéon y vinculacién porque no
nos hacen iguales sino que diferencian
entre los que tienen mayores y menores
posibilidades de vincularse a los otros y
los modos en que los vinculos expresan
roles con mejores o peores posibilidades
de interaccién (Corrochano, 2006).

En Kenia una evaluacién participativa de la
pobreza registrd, en zonas rurales, mas de
200 000 grupos comunitarios activos, pero
debido a que la mayorfa carecia de con-
tactos con recursos externos, no lograban
superar la pobreza (Narayan y Nyamwaya,
1996 [en Woolcock y Narayan, 2000:6]).
Un informe del Banco Mundial sobre Ruanda
menciona a mds de 3 000 cooperativas y gru-

pos agricolas registrados como tales, ademds
de unos 30 000 grupos informales, que, no
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obstante, no estuvieron en condiciones de im-
pedir una de las guerras civiles mas horrorosas
de la historia. En muchos paises latinoameri-
canos, los grupos indigenas se caracterizan
por un alto grado de solidaridad, sin embargo,
siguen siendo victimas de exclusion econdémi-
ca porque carecen de los recursos y el poder
necesarios para cambiar las reglas del juego
a su favor (Narayan, 1999 [en (Woolcock y
Narayan, 2000:6) ] ). Estos grupos no pueden
superar los efectos paralizantes del colonia-
lismo, la corrupcidn, el aislamiento geografico,
la exclusién politica y la polarizacién social
(Woolcock y Narayan, 2000:6).

Otro ejemplo son las organizaciones co-
munitarias de mujeres que llevan a cabo
actividades no tradicionales, ya que ellas
enfrentan barreras socioculturales cuan-
do toman la iniciativa de involucrarse
en organizaciones que requieren realizar
acciones fuera del hogar, en el espacio
publico identificado con los roles mascu-
linos, principalmente. Las mujeres tienen
que cubrir una serie de costos para par-
ticipar en el grupo a pesar de las criticas
familiares, de vecinos y de las dobles jor-
nadas de trabajo: doméstico y en la orga-
nizacién (Sandoval, 2006).

En las comunidades de los casos de estu-
dio, mayas y mazahuas, las mujeres tanto
jovenes como casadas, enfrentan el “decir
de la comunidad”, donde su reputacién
es afectada y muchas veces puede llegar a
resquebrajar las relaciones con su familia
(el esposo, la suegra, las vecinas):
Salir de la casa es una decisiéon que no toman
todas las mujeres porque es contradecir la
norma, lo cual genera costos en ellas ante
su familia y la comunidad. Quienes lo hacen

y persisten inician un proceso interno al
identificar que es bueno y tienen derecho.
En un taller sobre los derechos individuales,
las mujeres expusieron que tenian derecho:
a ‘salir a trabajar, ‘salir y ser respetadas)
‘no ser golpeadas, ‘aprender y capacitarse,
‘exigir los gastos, ‘ser mantenidas con sus
hijos’, ‘participar en las juntas’ y ‘derecho a
hablar. Estos elementos reflejan limitantes
que han afectado a las mujeres (Sandoval,
2006:198).

Ademds del desgaste de la senalizacion
de externos en la comunidad, también
enfrentan costos al interior del grupo
donde participan. Es costoso también para
las socias cuidar que se respeten las reglas
formales y no formales aceptadas por to-
das en el grupo, por ejemplo: la asistencia,
la puntualidad y la calidad del trabajo de
cada participante. Hay incentivos para no
cumplir cuando se sabe que no hay control
y que el sistema de recompensas no es claro
o no es equitativo el trabajo llevado a cabo.

En suma, la participacién en organiza-
ciones no tradicionales, como mujer
perteneciente a una comunidad con
fuertes lazos de accién tradicionales en-
tre sus miembros es contradecir la norma,
lo cual genera costos en ellas ante su fa-
milia y comunidad para poder participar
(Sandoval, 2006:197).

¥ Conclusiones

Aunque en forma implicita la perspectiva
comunitaria considera a las comunidades,
sean las indigenas y otras “sélidas” en su
sistema sociocultural, como entidades
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homogéneas que incluyen y benefician
a todos sus miembros de manera
automatica, hay una amplia bibliografia
que demuestra la inequidad de castas,
exclusién étnica y discriminacién de
género, —todas funestas situaciones
que a menudo generan y perpetran las
presiones que ejercen distintos sectores de
una comunidad (Lugris, Natal y Sandoval,
2003)—. En este sentido, es necesario
analizar desde una perspectiva holistica
y multidisciplinaria las relaciones de
intercambio y los esquemas de inclusién y
exclusion en las iniciativas grupales, intra
y extragrupo. Como alude Bebbington, el
capital social es un concepto que puede
vincularse con otros cuerpos de teoria pa-
ra aterrizarlos mejor y para enfocar nuestra
atencion en los actores y sus redes: como
estas redes estructuran, por lo menos en
parte, procesos de inclusién y exclusién, y
cudles son los mecanismos a través de los
cuales la movilizacion de estas redes pue-
de explicar cambios en el acceso a recursos
y en las relaciones de poder (Bebbington,
2003:32). Ademds de identificar cémo
se construyen y operan los mecanismos
distinguidos en el capital social y la
participacion sostenida y cambiante lo
largo del tiempo.

Es frecuente encontrar que la capacidad
organizacional en los grupos comunitarios
se vea mermada, debido a los costos de
participacion presentes al interactuar con
otros, ademas de los efectos por el rezago
educativo y las presiones econdmicas'’.
Muchas de estas organizaciones, aunque

tienen un componente de formas de inte-
raccion intragrupo basadas en las reglas y
formas de accién comunitarias de arraigo
cultural, les ha resultado confrontativo
el tratar de llevar funciones coordinadas
enfocadas al logro de propésitos de
beneficio comiin, de una manera constan-
te y sostenible en el tiempo (Sandoval,
2005b:66). Este tipo de dificultades gene-
ra asimetrias por las diferentes posiciones
y situaciones sociales de los miembros
del grupos frente a otros (Sandoval,
2005a); por lo que hay que ir mds alld de
los aspectos positivos atribuidos al capital
social, hay que escudrifiar sobre los costos
de participacion, las relaciones de poder
entre grupos y de género, que ayuden a dar
cuenta de los grupos sociales, por ejem-
plo: parala generacién de politicas publicas
y la superacién de la pobreza, entre otros.

Tenemos entonces que el capital social
entrafia tanto costos como beneficios.
También estos lazos sociales pueden ser
tanto un pasivo como un activo. Bourdieu
senala que lo distintivo del capital social
son los recursos ligados a una red durable
de relaciones, mientras que Coleman
ve el valor de las relaciones en cuanto a
la informacion que proveen, no por el
crédito que podria proveer en forma de
obligaciones reciprocas. No obstante, se
sostiene que ese tipo de relaciones sociales
e instituciones son deseables, tienen
externalidades positivas y se reconoce el
potencial creado por las relaciones sociales
para mejorar el desarrollo (Arriagada,
2003:17). No obstante, falta profundizar

'' Se pueden encontrar numerosos ejemplos de organizaciones en Hemédndez-Diaz, Jorge (2001), Reclamos de identidad: la
formacion de las organizaciones indigenas en Oaxaca, Miguel Angel Porrua. México,
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tedrica y empiricamente en escenarios
de conflicto, desintegracion e inequidad
social, las asimetrias en la participacion,
las brechas de género y la pobreza ;qué
podemos constatar bajo el enfoque
analitico del capital social y las ausencias
cémo las podemos abordar con didlogo
entre disciplinas? Estos algunos de los
pendientes en la tarea de investigacion.
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Caracteristicas sociodemograficas y
determinantes del uso de los servicios
de salud por la poblacién adulto mayor

en México

B Mauricio Padrén Innamorato
B Patricia Roman Reyes

Resumen

El objetivo de este trabajo es describir las
caracteristicas sociodemogrificas y los
determinantes del uso de los servicios de
salud por parte de la poblacién de 50 anos
y mas en México. Se utilizé la Encuesta
Nacional sobre Salud y Envejecimiento
en México (ENASEM, 2001), la cual
proporciona datos de 13,460 personas
pertenecientes a estas edades. Se analizaron
las principales variables sociodemogrificas
de las personas que reportaron haber
tenido un problema de salud durante el afno
anterior al levantamiento de la encuesta y se
investigaron los principales determinantes
de la utilizaciéon de los servicios de salud,
a partir de la creaciéon de un modelo de
regresion logistica. Ademas, a fin de explorar
otrasdimensiones de las experiencias, valores
e intereses en el uso de los servicios de salud,
se realizaron entrevistas en profundidad a
personas mayores de S0 anos. Los resultados
muestran que los principales determinantes

del uso de servicios de salud son: tanto para
hombres como para mujeres, el padecer una
enfermedad cronica y contar con derechos a
algiin servicio de salud. Para las mujeres el
contar con un mayor nivel educativo, estar
casaday percibir susalud como mala aumenta
las posibilidades de uso de los servicios. Para
los hombres, a diferencia de las mujeres, que
un hijo u otro familiar se hago cargo de los
gastos derivados de la atencién, aumenta la
propension a utilizar servicios sanitarios.

Palabras clave:

Adulto mayor,
Envejecimiento,
Servicios de salud.
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Abstract

The aim of this paper is to describe the socio
demographic characteristics and determinants
of the use of health services by the population
50 years old and over in Mexico. We used the
National Survey on Health and Agingin Mexico
(ENASEM, 2001), which provides data for
13.460 persons belonging to these ages. The
key demographic variables were examined, of
those who reported having a health problem
during the preceding year of the survey and
we investigated the main determinants of the
atilization of health services, from creating
a logistic regression model. Furthermore,
in order to explore other dimensions of the
experiences, values and interests in the use
of health services, in-depth interviews were
conducted with people over 50 years old. The
results show that the major determinants of
the use of health services both for men and
women are: people who suffer from a chronic
illness and have the right to any health service.

For women, being more educated that is,
having a better education, being married and
the fact that they perceive their health as being
poor, increases the likelihood of service use.
For men, unlike women, the fact that his son
or daughter or any other family member takes
charge of the costs of his health care, increases
the propensity to use health services,

Keywords:

Elderly,

Aging,
Health services.
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| Caracteristicas sociodemogrificas

y determinantes del uso de los servicios

de salud por la poblaciéon adulto mayor

en México’

Mauricio Padron Innamorato

Patricia Roman Reyes

B Introduccién

BN poder adquisitivo de la poblacién y su

pertenencia a la economia formal son dos
determinantes para garantizar el poder de
adquisicion de servicios bésicos por parte
de la poblacién, lo cual asegura un minimo
de bienestar y seguridad social en salud,
sostienen los resultados de diversas inves-
tigaciones (Boekhold, 1985:74; Taket,
1992:90; SSA, 1992:105).

La naturaleza de los problemas de salud de
la poblacién adulta de 50 afos y mds es un
foco importante de atencién para el sector
salud. La mayor frecuencia de padecimientos
cronicos, su diagnéstico a edades cada vez
mds tempranas y la produccion de distintos
tipos de discapacidades darin lugar a una
demanda de servicios més grande y compleja.

La atencién de las instituciones enfrenta un
doble problema: por un lado, en el primer
nivel de atencién es necesario prevenir los
riesgos a edades mds tempranas destacando
los aspectos positivos de la salud para mejo-

rar la calidad de vida y disminuyendo tanto
la discapacidad fisica como psicolégica.

Por otro lado, el incremento en la
prevalencia de las enfermedades cronicas
genera una demanda de servicios altamente
especializados, los cuales tienen elevados

costos y que requieren ademads, de atencién
multidisciplinaria.

Segun datos de 1983 para México, 79.0%
de la poblacién anciana residente en
zonas urbanas y 67.0% de los habitantes
en zonas suburbanas habian utilizado
servicios médicos (Alvarez-Gutiérrez y
Brown, 1983:89). Para el afio 2000 se
encontrd que 81.8% de la poblacién de 50
afios y mas declaré haber hecho uso de los
servicios de salud (SSA, 2000:5).

Las sociedades latinoamericanas, a partir
de mediados del siglo XX, invirtieron en
la salud de la poblacién econémicamente
activa por medio de servicios en este rubro
disenados para atender a los trabajadores
y sus familias, pero no anticiparon las

'Este trabajo se presentd originalmente en la VII Reunién Nacional de Investigacion Demogrifica en México. La poblacién ante los
miltiples desafios del cambio global. Sociedad Mexicana de Demografia, Universidad de Guadalajara. Jalisco, México. Con fines
de esta publicacién se hicieron algunas modificaciones al documento original presentado.
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demandas de atencién que resultarian de
la transicién demogrifica, producto del
aumento de la esperanza de vida, el de-
scenso de la mortalidad infantil, materna y
general, del mejoramiento de la nutricién

y de la disminucién de la fecundidad.

Remitiéndonos a los criterios del modelo
social de Andersen (1978) sobre los de-
terminantes de la utilizaciéon de los servi-
cios de salud, podemos decir que este
modelo incluye tres grupos de variables: las
predisponentes, que abarcan las variables
demogrificas, de estructura social y las
creencias de salud; las facilitadoras como
el ingreso econémico, el tipo de seguro
médico, los recursos de la comunidad, las
tasas médico/poblacién, la localizacién
geogrifica y la densidad de poblacién, y,
por ultimo, las de necesidad como son
la percepcion del estado de salud por el
individuo y la identificaciéon de la necesi-
dad por un profesional de la salud.

Tomando como base este modelo, Wolinsky
y Johnson (1991:348) y Palo Stoller
(1992:1085), analizaron la situacién de
la utilizacién de servicios médicos por los
ancianos en EUA. Wolinsky informé que la
percepcion del estado de salud es la causa
decisiva para la utilizacion de servicios de
salud y no encontré relacién con el género,
las visitas al médico, el vivir solo y el ser viu-
do. Por otro lado, la escolaridad sélo tuvo
efecto directo sobre el nimero de visitas al
médico; las personas con mayor grado de
instruccién visitaron mas veces al médico.

Por su parte, Stoller encontré que las mujeres
consultaron mds frecuentemente a los médi-
cos que los hombres y que la escolaridad

fue el factor predictor mds importante para
explicar el contacto con un médico.

En este sentido, el Estudio Nacional sobre
Salud y Envejecimiento, 2001 (ENASEM,
2001) brinda una buena alternativa para
analizar la utilizacién de los servicios de sa-
lud de la poblacién adulta y anciana en el
dmbito nacional. El objetivo de este trabajo
es mostrar las caracteristicas sociodemogra-
ficas y analizar los determinantes del uso de
los servicios de salud por la poblaciéon de
50 afios y més en México seguin variables de
corte social, econémico y demogrifico con
base en los resultados de la ENASEM 2001.

B 1. Aspectos metodologicos

Esta investigacion no pretende solamente
ver procesos a nivel general y nacional, sino
también quiere conocer en profundidad las
especificidades que adoptan las conductas
en la prictica. Aqui vale hacer una aclaracion,
este trabajo es fruto de un proceso que aun
no acaba, por lo que las entrevistas que se
presentan a lo largo de este escrito intentan
dar algin sentido a los datos surgidos del
trabajo cuantitativo, pero se recalca el hecho
de que aun falta mucho trabajo por hacer.
Ademas de lo anterior, si bien la fuente de

informacion utilizada puede resultar algo
desactualizada, lo importante de este trabajo
es rescatar las cuestiones metodoldgicas que
podrian servir de guia para futuros trabajos
relacionados a este fendmeno.

Porque sabemos que las conductas de los
individuos dependen de multiples factores,
disponibilidad de recursos, receptividad
como resultado de sus experiencias, va-
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lores e intereses particulares, realizar una
investigacion sobre los determinantes del
uso de los servicios de salud, implica tomar
en cuenta no sélo los aspectos demogrifi-
cos de los individuos y la situacién socio-
econoémica en la que se encuentran, sino
también diversas dimensiones del anilisis.
Por una parte se requiere del andlisis cul-
tural de la accién, lo que implica el uso de
metodologias cualitativas que permitan
recoger los aspectos relacionados con los
valores, las percepciones y las represen-
taciones de la poblacién. Por la otra parte,
es necesario registrar los recursos con que
cuentan, ver sus caracteristicas, formas de
distribucién y utilizacién en funcién de las
caracteristicas particulares de las perso-
nas, y ello implica recurrir al uso de meto-
dologias cuantitativas. Un estudio de este
tipo requiere, por lo tanto, de una combi-
nacion de metodologias de investigacion,
tanto cuantitativas, como cualitativas,

El Estudio Nacional sobre Salud y Enveje-
cimiento en México es un estudio prospec-
tivo de panel sobre salud y envejecimiento en
México, con representacion nacional urba-
na/rural. La encuesta inicial fue llevada a cabo
en el verano del ano 2001, y la encuesta de
seguimiento estd planeada para la primavera o
el verano del afio 2003.

La encuesta inicial, utilizada en este tra-
bajo, abarca una muestra a nivel nacional
de la poblacién mexicana de 50 y mds afios
y sus conyuges/companeros sin importar
su edad. Se llevé a cabo una entrevista
directa a nivel individual, y se obtuvieron
entrevistas por sustituto por motivos
de salud o ausencia temporal que no
permitieron una entrevista directa.

|
i
|
|
i
I
I
i
|

La ENASEM es representativa a nivel
nacional de los 13 millones de mexicanos
nacidos antes de 1951, asi como de dos
estratos de residencia: urbano y rural. Los
informantes fueron identificados a partir de
la Encuesta Nacional de Empleo (ENE).

La ENASEM contiene informacion acerca
de: antecedentes de salud y condiciones de
vida en la nifez, educacién, alfabetismo,
historia migratoria, historia marital vy
de la familia: listados de todos los hijos
(incluyendo los ya fallecidos). Para cada
uno, sus atributos demogrificos, indica-
dores resumen de salud actual y en la
nifez, educacién, actividad econémica y
migracién. Experiencias migratorias de los
padres y hermanos, transferencias: ayuda
financiera y de tiempo proporcionada y
recibida por el informante de sus hijos,
indexado a cada hijo; ayuda financiera y de
tiempo a los padres, aspectos econémico:
fuentes y cantidades de ingreso incluyendo
salarios, pensiones, y ayudas del gobierno;
tipo y valor de bienes.

Ademas de utilizar la ENASEM, como se
mencioné anteriormente, se realizaron
cuatro entrevistas en profundidad, dos a
hombres y dos a mujeres los cuales fueron
seleccionados seglin tipos construidos a
partir del andlisis estadistico y teniendo

en cuenta caracteristicas personales
que contribuyeran a explicar mejor los
resultados del estudio.

En este sentido, se entrevistd a: 1) sefior
A de 62 anos, trabajador independiente,
casado, tres hijos de los cuales uno vive en el
hogar, su mujer es ama de casa, tiene prima-
ria terminada y ningtn ano de secundaria,

COFACTOR
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su estado de salud es bueno, sin diagnéstico
de enfermedades crénicas; 2) sefior E de
70 anos, jubilado, dos hijos los cuales viven
de forma independiente, es viudo, tiene se-
cundaria sin terminar y padece de diabetes
aunque dice que su salud es buena; 3) sefio-
ra S de 61 afos, trabajadora administrativa,
casada, vive con dos hijos de los cuatro que
tiene, cuenta con bachillerato terminado, su
estado de salud es bueno segiin su percep-
cién, padece de hipertension arterial diag-
nosticada hace 3 afios y 4) sefiora R de 84
afos, viuda, sin ingresos, vive en la casa de
su hija con tres nietos y su yerno, no tiene
ningin grado de escolaridad, percibe su
estado de salud como malo, padece de dia-
betes, hipertension, problemas cardiacos,
artritis y reuma.

Las entrevistas se realizaron en las viviendas
de los informantes, fueron grabadas con el
permiso expreso de las personas. S6lo en el
caso 3 fue necesario regresar al domicilio pa-
ra finalizar la entrevista que se interrumpié
por cuestiones de tiempo de la entrevistada,
las demis se realizaron en una sola sesion de
aproximadamente una hora cada una.

B 2.Resultados

La ENASEM 2001 contiene informacién
de 13460 personas de 50 afios y més, de las
cuales 46.7% son hombresy 53.3% son mu-
jeres. La distribucién de éstas por grupos
de edad y sexo segiin zona de residencia
urbana y rural (cuadro 1), no mostré, en
general diferencias significativas, salvo en
el grupo 50-54 donde los hombres urbanos
representan 27.6% y los rurales 19.6% (p
< 0.05), y en el grupo de 75 aios y mds

donde en el ambito rural los hombres son
17.5% y las mujeres16.8% contra 10.9%

y 12.0% respectivamente en el ambito
urbano (p < 0.05).

La escolaridad arrojé diferencias segin el
dmbito de residencia de la poblacion, se
encontré que, para aproximadamente la
mitad de las personas el grado alcanzado
es el de primaria, mientras que para
el dmbito rural 37.3% de los hombres
y 46.9% de las mujeres declararon no
tener ningin grado de escolaridad en
comparacién con 15.0% y 20.0% de
hombres y mujeres de zonas urbanas
(p < 0.05). El llegar a secundaria o pa-
sar este grado es mds factible para los
pobladores de zonas urbanas, donde
35.4% de hombres y 28.6% de mujeres lo
han conseguido contra 12.6% y 26.7% de
hombres y mujeres respectivamente en
ireas rurales (p < 0.05).

Respecto del estado civil, gran parte de
los hombres entrevistados estdn casados o
unidos (82.2% en zonas urbanas y 76.2%
en zonas rurales (p < 0.05) y se declararon
viudos 8.5% y 12.6% respectivamente
segin dmbito de residencia (p < 0.05).

Para las mujeres la importancia de la
viudez es mayor (28.3% para las urbanas
y 26.7% para las rurales con un valor de
p < 0.05), mientras que el estar casadas
o unidas representa segin el dmbito
de residencia una proporcién menor
que para su contraparte masculino (p
< 0.05), siendo 50.1% de las mujeres
urbanas las que se encuentran en este
estado marital y 60.1% de las habitantes
de zonas rurales.

. G WS .
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Cuadro 1. Caracteristicas sociodemogrificas de la poblaciéon de 50 afos y mis segin sexo y ambito de

residencia. México, 2001

Ambito urbano

Ambito rural

Hombre %

Mu jer %

Hombre %

Mujer %

Grupos de edad

in=2693)

in=3370)

Ln=3595)

(n=3802)

27.6

45,

19.6

24.1

1.8

20.7

20.3

60 - 64

15.1

17.6

65 - 69

142

13.1

70-74

8.1

75y mas

Grado de escolaridad

Hingunu

Primaria

Secundaria v mas

Estado civil

Soltero

Actualmente unido

702

Alguna vez unido

= i |
d e

Viudo

28.3

12.6

Condicidén de actividad

\n=2,530)

(n=3,536)

Trabaja

34.4

730

No trabaja

65.6

27.0

Percepcion del estado de salud

3.190

3.139

Buena

37.7

38.0

Regular

40.6

45.9

43.0

Mala

11.5

13.4

19.0

20,

Diagnostico de enfermedad crémica

(n=2 600)

(n=3 325)

(n=3 597)

Si

45.1

63.4

42.7

60,1

Derechohabiencia

(n=2642)

(n=3 315)

(n=3 568)

(n=3774)

70.9

74.7

36.4

8.6

Uso de servicios de salud

(n=2 694)

(n=3 370)

{n=3 592)

(n=3 797)

Hospitalizacion

1.3

1.0

0.7

1.7

Consulta médica

51.5

46.3

60.4

Ambos

73

ST

6.6

Ninguno

39.9

473

il3

Realizacion del pago

(n=1607)

in=1 890)

(n=2 588)

Hijo(a)

6.7

129

28.6

Entrevistado o conyuge

50.9

6.1

4+4.6

Otro

1.4

1.8

21

No pagd

Fuente: elaboracion propia a partir de los datos de la Encuesta Nacional sobre Salud y Envejecimiento en México, 2001,
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En lo referente a la condicién de actividad
65.4% de los hombres urbanos y 73.0% de
los rurales se reportaron como trabajado-
res en comparacion con 34.6% de las mu-
jeres habitantes de dreas urbanas y 27.0% de
las que viven en zonas rurales (p < 0.05).

En cuanto a la percepcion que tienen las
personas en relacién a su estado de salud, se
puede ver que no sélo existen diferencias en
cuanto a sexo, sino también en funcién del
dmbito de residencia, 49.7% de los hombres
urbanos perciben su salud como buena con-
tra 38.0% de sus pares rurales (p < 0.05). Las
mujeres rurales son las que perciben peor su
estado de salud siendo 20.7% del total contra
13.4% de sus pares urbanas (p < 0.05).

Resultados similares encontraron Borges-
Yifiez y Gomez-Dantés (1998:22), en un
estudio realizado a partir de la Encuesta
Nacional de Salud II (ENSA II, 1994),
donde los autores reportaron que son
los hombres quienes manifiestan tener
mejores condiciones de salud, y dentro de
esta poblacién los que residen en el dmbito
urbano perciben su salud como en mejores
condiciones que los residentes en dreas ru-
rales. La misma tendencia es presentaba por
Monterrubio Gémez y Lozano Ascencio
(2001:21), quienes indican que son mds
las mujeres que perciben su estado de salud
como malo (21.0%) en comparacién con

los hombres (17.6%).

Una cuestion que se debe resaltar es
que esta percepcion estd positivamente
relacionada con la edad de las personas,
asi, en la grifica 1, se aprecia como la
peor percepcion del estado de salud au-
menta con la edad de las personas, pre-

sentando la tendencia inversa la buena
percepcion que los individuos pueden

tener (p < 0.05).

En el cuadro 1, también se puede ver que
para la mayoria de las mujeres sin importar
su dmbito de residencia (63.4% urbanas y
60.1% rurales), en algiin momento de sus
vidas se les diagnosticé una enfermedad
cronica por parte de algin médico,
cuestién que se verifica al tener en cuenta
diversos estudios que demuestran que
son las mujeres las que padecen mds
enfermedades, como hipertension arterial
o diabetes (Borges-Yanez y Gomez-
Dantés, 1998:15; SSA, 1992:74).

La condicién de derechohabiencia arrojé
diferencias por lugar de residencia de
las personas entrevistadas. Se encontrd
entonces que 70.9% de los hombres y
74.7% de las mujeres urbanas tiene alguna
afiliacién institucional, mientras que sélo
36.4% de los hombres rurales y 38.6% de
las mujeres cuentan con derechos a algin

servicio de salud (p < 0.05).

Resultados que van en la misma
direccién fueron encontrados por otros
investigadores, (Monterrubio Goémez
y Lozano Ascencio, 2001:21; Taket,
1992:93, y la SSA, 1992:108), resaltando
que son mds las mujeres que tienen
derecho a servicios de salud en relacién
con los hombres.

En cuanto al tipo de servicio utilizado por
los entrevistados, se encontré que mas de
la mitad de las mujeres, tanto en el dmbito
rural como en el urbano (60.4% y 66.3%

respectivamente), hicieron uso de la

. G WS .
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Grifica | . Percepcidn del estado de salud segiin grupos de edad. México, 2001
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Fuente: elaboracion propia a partir de los datos de la Encuesta Nacional sobre Salud y Envejecimiento en México, 2001.

consulta médica, en contraposicion a apro-
ximadamente la mitad de los hombres en
amboslugares deresidencia. Séloalrededor
de 1.0% de la poblacién, sin importar ni el
sexo ni el drea de residencia, hicieron uso
tnicamente de la hospitalizacién, y entre
5.7 y 8.8% de los entrevistados reportan

haber utilizado tanto la consulta médica
como la hospitalizacion. Estos resultados
coinciden con los encontrados por los
estudios antes mencionados.

El pago de los servicios utilizados, fue
realizado en 50.9% de los hombres urbanos
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y en 56.1% de los rurales por ellos mismos
o por sus conyuges, para las mujeres esta
forma de pago desciende un poco y se sitiia
en 42.4% para las urbanas y 44.6% para
las rurales. La diferencia entre hombres

y mujeres en la forma de pago anterior, se
compensa de alguna manera en la categoria
que indica el pago realizado por alguno hijo
o hija, donde para las mujeres urbanas este
representa 23.3% y para las rurales 28.6%,
siendo para los hombres rurales de 12.9% y
para los urbanos de 6.7 por ciento.

No se encontraron investigaciones que
verifiquen o refuten estos resultados, lo
que sugiere tomar en consideracion esta
cuestion con mayor profundidad, ya que
se entiende que esta variable podria ser de
gran utilidad para explicar si la utilizacién
de servicios de salud en este tipo de
poblacién responde en alguna medida
al gasto derivado de esto y de quién es
responsable del desembolso monetario.

El cuadro siguiente muestra los resulta-
dos para los modelos de regresion logistica
(se corri6 un modelo para cada uno
de los sexos), creados para analizar los
determinantes del uso de los servicios
de salud, teniendo como variable a ser
explicada la dicotomia no uso - uso (con
valores 0, 1 respectivamente) y donde
ambos modelos resultaron altamente
significativos en términos estadisticos,
como se puede ver en el cuadro 2.

También cabe resaltar que el porcentaje
total predicho por el modelo realizado para
los hombres es de 74.3% y para las mujeres
79.6%, presentando un mejor equilibrio el
modelo para los hombres.

Aqui vale hacer una aclaracién final, antes
de pasar a la discusion de todos estos
resultados, recordemos que este tipo de
andlisis permite ver la influencia de una
variable manteniendo las demads constantes,
es decir, permite apreciar en que medida
una variable juega un papel importante en
la explicacion de un fenémeno cuando las
demads se mantienen en un valor dado.

En primer lugar debemos hacer referencia
a que el dmbito de residencia no es una
variable significativa en ninguno de los
dos modelos, y la escolaridad, el estado
civil y la condicién de actividad no son
significativas en el modelo de regresién
para los hombres (cuadro 2).

En el estudio de Borges-Yinez y Goémez-
Dantés(1998:20),SSA(1992:174),donde
se realizd un andlisis de regresion logistica
para la poblacién total, las variables men-
cionadas en el parrafo anterior tampoco
resultaron significativas, lo que estaria
indicando que no son pertinentes para
explicar los determinantes del uso de los

servicios de salud para la poblacién mayor
de 50 afios en México.

La variable grupos de edad, resulta
significativa en términos estadisticos
para ambos modelos, aunque no todas
las categorias lo son. Para los hombres el
pertenecer al grupo 60-64 anos hace que
la propensién a utilizar los servicios de
salud disminuya respecto a los de 50 a 54
anos. Lo mismo sucede para las mujeres
pero para las que se encuentran en el
grupo 70-74 afios de edad, es decir, para
aquellas que son diez afios mayores que
su contraparte masculinos.

. G WS .
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Una posible interpretacion en este sentido
es que para los hombres la edad legal para
retirarse de sus ocupaciones son los 65
anos, el encontrarse en edades préximas a
este evento podria influir en su estado no
tanto fisico, sino psicolégico y percibir su
estado de salud como bueno, como una
forma de soslayar el préximo de cambio de
condicién (de activo a no activo). Esto en
el entendido de que el hecho de retirarse
de la vida laboral trae aparejado un cam-
bio en el ritmo de vida, una disminucién
en la actividad fisica, menor contacto so-
cial, etc., cuestién reportada en algunos
trabajos previos (Mulley, 1995:1412;
Mapelli, 1993:1001).

En este sentido, en palabras del senor A
(62 anos, casado, trabador independiente,
con educacién primaria):
Yo voy a trabajar hasta que me muera, si voy
al médico me va a decir que me tengo que
cuidar y que no trabaje tanto,|... | si me quedo
en mi casa me peleo todo el tiempo con mi
mujer y me enfermo de cualquier cosa.

La escolaridad tiene significancia para las
mujeres, y se puede ver en el cuadro de
resultados de la regresion que para ellas el
pasar de no tener ningun nivel educativo
a contar con la primaria, hace que las
posibilidades de utilizar algin servicio
de salud aumenten. El haber llegado a la
secundaria o mds, no arroja diferencia.

Las mujeres, en términos generales, estin
mds familiarizadas con los servicios de
salud, por cuestiones de género (embarazo
y parto, por ejemplo) y por padecer
ciertas enfermedades a las cuales son mas
propensas, como hemos visto, es asi que

pensamos que una mayor escolaridad
las pone en una situacién de mayor co-
nocimiento del cuerpo y de una mayor
conciencia del cuidado de su salud.

Esta afirmacién puede corroborarse con

lo dicho por la sefiora S (61 afos, casada,

trabajadora con bachillerato terminado):
Desde que tuve a mi primer hijo voy al ginecé-
logo por lo menos cada afio,[..] claro que
cuando me siento un poco mala voy a que el
médico me vea, s6lo para quedarme tranquila.

En cambio, la sefiora R (84 aios, viuda,
no trabaja y no tiene ninglin grado de
escolaridad) manifesté:
Yo me siento bien, y cuando me siento mal
me tomo un tesito y me siento bien de nuevo,
[...] los doctores no saben nada y siempre te
quieren hacer tomar porquerias.

También para las mujeres es importante
el estado civil actual. Para aquellas que
estin unidas al momento de la encuesta
la propension de usar servicios de salud
aumenta en comparacion con las que
permanecen solteras, sucediendo lo con-
trario con las que son viudas. Para estas
dltimas, las posibilidades de utilizar algtin
servicio disminuyen al compararlas con
las que no tienen pareja conyugal.

Esto puede estar asociado al rol que
cumplen las mujeres dentro del hogar,
ya que éstas en ocasiones hacen las ve-
ces de cuidadoras y de mediadoras entre
la vida privada y la vida publica, en este
caso referida a la utilizaciéon de servicios
de salud. Este rol que uno tenderia a
pensar esta ligado a los hijos, no en to-
dos los casos es cierto, ya que muchas
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veces también este rol es desempenado
por la pareja conyugal.

Asi lo dice en entrevista el sefior E (70 aios,

viudo, jubilado con escolaridad secundaria):
Cuando vivia mi mujer era ella la que hacia la
cita con el médico y me decia: mafiana vamosa
ver al doctor, ahora yo no lo hago, si me siento
mal le hablo a mi vecina que es enfermera.

La condicién de actividad, result6 sig-
nificativa tinicamente para las mujeres,
muestra que las que aun reportan estar
trabajando tienen menos posibilidades
de hacer uso de los servicios de salud,
contra aquellas que no realizan activi-
dades en el mercado laboral, o por lo
menos que consideran que sus activi-
dades no son trabajo.

Estar trabajando puede representar una
falta de tiempo para dedicarle a cuestiones
no planificadas en lo cotidiano, como
podria ser una crisis de salud, es asi que los
resultado de la regresion muestran que son
las mujeres “activas” las que menos acuden
a los servicios de salud.

La sefiora S (61 anos, casada, trabajadora
con bachillerato terminado):
Cuando voy al médico tengo que arreglar en mi
trabajo para faltar, cuando no puedo arreglar y
tengo que ir de todas maneras, a veces voy a
uno privado..no siempre puedo pagarlo y si
falto a mi trabajo sin arreglar se enojan.

La variable percepcién del estado de sa-
lud, resulté muy significativa en términos
estadisticos para ambos modelos, aunque
con diferencias entre hombres y mujeres.
Se puede ver que los hombres al percibir

su condicién de salud como regular, en
contraste con aquellos que creen que es
buena, hace que sus posibilidades de uso
disminuyan en 0.56, y los que creen que su
estado es malo, también en relacién a una
buena percepcién la propensién de uso de
servicios disminuye en 0.31.

Para las mujeres que perciben su
estado de salud como regular también
disminuye la propension de uso de
servicios, aunque en menor medida que
para los hombres, en 0.39 al compararlas
con aquellas que la ven como buena.
La siguiente categoria (percepcion
mala del estado de salud), no resulta
estadisticamente significativa para ellas,
pero es interesante ver que el signo del
coeficiente es positivo, lo que indicaria
que la peor condicién de salud en las
mujeres hace que utilicen en mayor
medida los servicios médicos.

Como era de esperarse, contar con un
diagnéstico de alguna enfermedad créni-
ca, hace que la propension a usar algin
servicio de salud aumente para ambos
grupos de poblacién, pero las diferen-
cias son importantes segtin el sexo. Asi
se puede apreciar que para los hombres
contar con este diagndstico hace que la
posibilidad de uso aumente 2.47, mien-
tras que para las mujeres este incremen-
to es menor, de 1.97% en comparacién
con las que no padecen de enfermedades
crénicas o por lo menos atin no han si-
do diagnosticadas.

El padecer alguna enfermedad crénica
obliga, en la mayoria de los casos, a llevar
un control médico, sea por la realizacion

. G WS .
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Cuadro 2. Uso de los servicios de salud por la poblacién mexicana de 50 afios y mds, 2001
(Resultados de los modelos de regresién logistica)

Variables en la ecuacion
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Cuadro 2. Uso de los servicios de salud por la poblacién mexicana de 50 afnos y mis, 2001
(Resultados de los modelos de regresion logistica) (continuacion).

Variables en la ecuacion

=
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0191
(L150

E
:

-2 Log likelihood
% de uso
% de no uso predicho

8191
6103

% total predicho

Fuente: elaboracién propia a partir de los datos de la Encuesta Nacional sobre Salud y Envejecimiento en México, 2001.

de un tratamiento o por el control que ésta
implique, es asi que estos padecimientos
hacen que la consulta en instituciones
sanitarias sea, si bien no permanente,
si constante. Dijo el sefor A (62 afios,
casado, trabador independiente, con
educacion primaria):
Yo tengo diabetes y me tengo que cuidar en
lo que como y ademids tengo que caminar
mucho, al médico voy sélo para que me
cheque una vez cada tanto,...pero no me gusta

ir porque siempre sale con que tengo que
dejar de tomar y de trabajar tanto.

La variable derechohabiencia, también
muestra, a través de sus coeficientes,
lo que se esperaba, es decir, tanto para
hombres como para mujeres, el tener

considerablemente, siendo en este caso
también mayor para ellos que para ellas.
Para los hombres ésta aumenta en 2.92
mientras que para las mujeres el incremen-
to es de 2.80.

Hombres

Exp. (B)

0188
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Contar con servicios gratuitos permite el
uso de éstos sin gastos excesivos, lo que
facilita de alguna manera, el control del
presupuesto cuando se presentan eventos
inesperados que obligan a la realizacién
de gastos no previstos, como son los
problemas de salud.

Por ultimo, la variable realizacién del pago
que resulta altamente significativa para
ambos modelos, arroja diferencias al anali-
zarla por categorfas. Asi se puede ver que,
tanto para hombres como para mujeres, el
desembolso de dinero por ellos o por sus
conyuges hace que la propension a asistir
a alguna instituciéon de salud disminuya
en comparacién con la poblacién que no
tiene que hacer este gasto.

Pero cuando el pago es realizado por algin
hijo o hija, o incluso por otro miembro de
la familia, para los hombres esto contribu-
ye a un mayor uso de los servicios, visto en
términos del signo del coeficiente, y para
las mujeres esto hace que la propension
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descienda, siendo significativo el hecho
cuando el pago es filial.

Para los hombres la ayuda que pueden
recibir de los hijos remite a cuestiones de
reciprocidad, es decir, que éstos piensan
que los hijos deben “devolver”, de alguna
manera, lo que los padres le dieron duran-
te mucho tiempo y una forma de hacerlo
es en términos econdémicos. Sin embargo,
para las mujeres, significa una cuestién de
orgullo, mientras puedan vivir sin la ayuda
de otras personas y valerse por si mismas,
no recurrirdn a estos apoyos.

Asi, ambas mujeres entrevistadas coinci-
dieron en que mientras puedan hacer las
cosas solas las hardn, cuando no puedan
veran qué hacen, en palabras de la senora
R (84 afos, viuda, no trabaja y no tiene
ningin grado de escolaridad):

Yo no necesito que nadie haga nada por mi, y

si quiero algo y no puedo pagarlo, pues no me

lo compro y ya.

La postura de los hombres entrevistados,
también coincidente entre ellos, es dife-
rente a la de las mujeres, confirmando lo
dicho anteriormente, palabras del sefior A
(62 afios, casado, trabador independiente,
con educacién primaria):

Si mis hijos me quieren dar algo, por mi estd

bien, para eso los crié trabajadores.

B Discusion y conclusiones

Los resultados derivados del andlisis de
la ENASEM (2001), permiten identificar
los factores asociados con la utilizacién de
servicios por la poblacién de 60 anos y mds

y compararlos con los perfiles informados
en estudios realizados en otros paises.

La distribucién por estado civil muestraun
patrén que seinformaen otros paises, (Steel
et al. 1992:1092; Jyli, 1989:160) donde
la mayoria de las mujeres ancianas son
casadas, o bien, son viudas, debido princi-
palmente a la mayor esperanza de vida. En
cuanto a la distribucién de la poblacién
anciana por género, no se encontraron
diferencias por zona de residencia (urbana
o rural), esto es, las condiciones asociadas
con la mayor sobrevivencia de las mujeres
respecto de los hombres estin presentes
tanto en zonas urbanas como en rurales.
Por ocupacion se observé que el mayor
numero de inactivos se encuentra en las
zonas urbanas, debido a que la mayoria de
los habitantes de zonas rurales no tienen
una edad “obligada” para retirarse.

Retirarse de la vida econémicamente acti-
va significa un cambio drdstico en la vida
de una persona, modifica su ritmo de vida,
disminuye la actividad fisica e intelectual
asi como el ingreso econémico, hay menor
contacto con amigos o compaifieros del
trabajo, cuestiones todas que, después
de cierto tiempo, pueden conducir a la
depresion repercutiendo en la percepcion
del estado de salud (Mulley, 1995:1412;
Mapelli, 1993:1007). Asf, en la ENASEM,
11.5% de hombres urbanos y 19.0% de los
rurales consideran su salud mala.

Las mujeres utilizan mds los servicios
médicos, lo cual se podria explicar por los
cambios fisiolégicos que acompanan su
envejecimiento y por la mayor prevalencia
de padecimientos como la hipertension y
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la diabetes (Bianco, 1990:215). Hay un
numero creciente de viudas que general-
mente viven con una pension muy re-
ducida; las mujeres sufren mayores
discapacidades, y, con mayor frecuencia,
son victimas de la violencia. Hay es-
tudios que muestran que las mujeres en
edades avanzadas tienden a sufrir mads

discapacidades y por mayor tiempo que
los hombres (SSA, 1993:48).

La cobertura de los servicios de salud
para la poblacién de 60 afos es desigual
por lugar de residencia. Las caracteristicas
de los ancianos en las zonas rurales
muestran la inequidad en la prestacién de
servicios: 64.0% de los hombres y 61.0%
de la mujeres carecen de seguridad social
y lo anterior se debe a problemas de ac-
cesibilidad, disponibilidad y calidad de
los servicios de salud en zonas rurales, y
ello es comparable con las experiencias de

otros paises (Kekki, 1982:801).

La ENASEM comparte los hallazgos de
los estudios de Wolinsky (1991:354) y
Palo Stoller (1992:108S), presentados en
la introduccién de este trabajo, al encon-
trar que estar enfermo es el principal fac-
tor que determina la bisqueda de atencién
médica por los ancianos, a pesar de que las
definiciones utilizadas en estos estudios no
incluyen el contacto con un médico en las
semanas previas a la entrevista. Los resul-
tados sefalan que actualmente gran cantidad
de ancianos no cuenta con seguridad social,
no son econdmicamente activos y, ademds,
muchos padecen enfermedades crénicas
que requieren de vigilancia y atencién médi-
ca permanente y especializada por parte del
personal de salud.

Ciertamente las necesidades de atencién
aumentardn en el futuro, y el perfil de mor-
bilidad y mortalidad demandard un tipo de
servicio de alto costo, tecnolégicamente
dependiente y con escaso impacto en la
salud de la poblacién general. La infraes-
tructura de servicios para satisfacer dicha
demanda, por otro lado, no estd estratégi-
camente localizada y, por el otro, no existe
el personal de salud preparado para atender
de manera integral la salud de la poblacién
adulta y del anciano.

Por lo anterior, se requiere conocer las
proyecciones de poblacién y realizar estu-
dios sobre la utilizacién de servicios, para
disenar modelos de prevencion, atencién
y cuidado de la salud que se puedan aplicar
a la poblacién de mayor edad.

Asimismo, es necesario promover el desa-
rrollo de mds investigaciones para conocer
las caracteristicas de salud, las necesidades
de atencion, asi como el costo-beneficio de
las diferentes alternativas de atencién, en el
hogar, en casas-hogar, en centros de salud y
en hospitales, que ayudarin a enfrentar esta
problemitica de salud cuyas dimensiones no
han sido correctamente valoradas.

Es util, ademds, conocer la experiencia
de otros paises respecto a la atencion a
la salud de los ancianos considerando
los modelos alternativos que se estdn
utilizando, el desarrollo de programas de
servicio, sus caracteristicas y los proble-
mas que se han presentado en su instru-
mentacion, asi como los resultados de las
evaluaciones que se han realizado. No es
cuestion sélo de crear mds y mejores ser-
vicios, sino también de inculcar una cul-
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tura de la salud: informar, educar y prac-
ticar desde la infancia conductas de salud
enfocadas a la prevencion y diagnostico
temprano de enfermedades.

Al mismo tiempo, es necesario echar a
andar programas que ayuden al anciano
a tener una mejor calidad de vida, ya que
muchos padecen enfermedades complejas
y dolorosas que hay que diagnosticar, tra-
tar y curar. Esto implica una gran inversién
de recursos encaminados a tratar en primera
instancia y a prevenir en un plazo mayor.

La vejez debe disfrutarse con mds anos
de vida y de mejor calidad, con la certeza de
que serdn anos verdaderamente agradables
en los que una vida de trabajo constante
se vea recompensada con la capacidad
para realizar todas aquellas actividades
recreativas de las que no se pudo disfrutar
en otra época de la vida.

1
1
|
|
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