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en la ciudad de México: el problema

estructural y los limites de la politica social
Poverty and Socio-territorial Inequality in Mexico City:
The Structural Problem and the Limits of Social Policy
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RESUMEN

Este articulo presenta un panorama del estado actual de la pobreza y la
desigualdad social en la ciudad de México y su relaciéon con algunos ele-
mentos econdmicos y territoriales de la misma, asi como una breve retros-
pectiva hacia mediados del siglo xx, para argumentar que el patrén econo-
mico establecido desde los ochenta sélo profundizé las heterogeneidades
urbanas preexistentes. Luego se sostiene que la politica social del gobierno
local entre 1997 y 2012 se configurd suponiendo que las condiciones estruc-
turales de equidad social tendrian que esperar al cambio de ese modelo o
que serian el efecto mecanico de su insercion exitosa en los mercados glo-
bales. Se concluye que, en cambio, las estrategias de transformacion es-
tructural para el bienestar pueden y deben desplegarse desde ahora.
PALABRAS CLAVE: desigualdad socioterritorial, heterogeneidad urbana,
politica social, equidad espacial, politicas urbanas progresistas.

ABSTRACT

The author presents a panorama of the current state of poverty and social in-
equality in Mexico City and its relationship to certain economic and territorial
elements of the city, as well as a brief retrospective of the mid-twentieth cen-
tury, to argue that the prevailing economic pattern only deepened pre-existing
urban heterogeneities. He maintains that between 1997 and 2012, social poli-
cy design was based on the supposition that the structural conditions of social
equality would have to wait for a change in the model, or that they would be the
mechanical result of its successful entry into global markets. He concludes
that transformation strategies for well-being can begin to be implemented now.
KEY WORDS: socio-territorial inequality, urban heterogeneity, social policy,
spatial equality, progressive urban policies
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INTRODUCCION

El propdsito de este trabajo es doble: mostrar que la pobreza y
la desigualdad social en la ciudad de México no son problemas
pasajeros sino estructurales y que la politica social de los ulti-
mos quince anos no los ha atendido con ese caracter. La prime-
ra parte del trabajo presenta un panorama del estado actual del
problema,? destacando su raiz laboral y sus componentes eco-
némicos y territoriales. En la segunda se hace una breve retros-
pectiva de los afos noventa hacia mediados del siglo xx, para
enfatizar que los modelos econémico neoliberal y de industriali-
zacion sustitutiva de importaciones no hicieron sino acelerar y
profundizar las heterogeneidades urbanas preexistentes. En la
tercera parte se revisan los grandes trazos de la politica social
del gobierno local entre 1997 y 2012 para sostener que se con-
figurd a partir de la creencia en que la consecucion estructural

2 En el texto se alude a la ciudad de México aunque la informacién trabajada se re-
fiere al Distrito Federal, debido a que la preocupacion central del estudio se dirige
a examinar las caracteristicas y resultados de las politicas de los gobiernos de la
entidad en el periodo 1997-2012. No se desconoce el caracter metropolitano y re-
gional de los procesos sociourbanos capitalinos, pero el acotamiento no altera la
argumentacion que se presenta. Por el contrario, si se incluyeran en la reflexion los
fenémenos en que intervienen los municipios que forman la zona metropolitana —el
flujo de personas y mercancias entre entidades, por ejemplo— probablemente se
reforzaria la conclusion sobre la necesidad de activar pronto un reordenamiento
territorial eficaz de alcance metropolitano y regional, como lo han planteado reite-
radamente otros autores.
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de los propdsitos de equidad y mejora del nivel de bienestar en
la ciudad tenia que esperar al cambio del modelo econémico
nacional, o bien, que seria efecto de la insercidn exitosa de la
urbe en los mercados globales, por lo que se incliné por una
estrategia de transferencias. Luego se concluye que las politi-
cas de transformacion estructural pueden y deben desplegarse
desde ahora, aun en el entorno neoliberal actual, y tienen que
plantearse en un punto de equilibrio muy delicado: aprovechar
las fuerzas de la globalizacién y a la vez ir a contracorriente de
los postulados neoliberales. Finalmente, se argumenta que en
los ultimos quince afnos lo primero se ha intentado —con media-
nos resultados, por cierto—, pero lo segundo se ha soslayado.?

ESTADO ACTUAL DE LA POBREZA Y
LA DESIGUALDAD DE 2000 A 2012

LA POBREZA

Para iniciar el analisis conviene echar un vistazo a los datos
oficiales de los ultimos afos. En el Cuadro 1 se muestra que fue
muy importante la disminucion de los rezagos sociales en la
década pasada. En todos los renglones hubo mejoria entre los
anos 2000 y 2010, tanto en numeros relativos como en absolu-
tos. Ello a pesar de la reversion de la tendencia en el segundo
lustro en los casos de los “nifios que no asisten a la escuela’ y
las “viviendas con piso de tierra” y “sin agua entubada de la red
publica”, que empeoraron ligeramente.

3 Estando en proceso este trabajo, se aprobé el Programa General de Desarrollo del
Distrito Federal para el periodo 2013-2018. En él se plantea precisamente que la
solucién a la pobreza y la desigualdad social implican una transformacion estruc-
tural que ha de comenzarse desde ahora. Sin embargo, las declaraciones y accio-
nes visibles en el transcurso del primer afo de gobierno no son consistentes con
ese planteamiento. Es muy pronto para saber si el cambio de paradigma en el
Programa se traducira en las estrategias correspondientes.
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Cuabro 1
INDICADORES Y REZAGO SOCIAL, DISTRITO FEDERAL
% absolutos
Indicador 2000 2005 2010 2000 2005 2010
Habitantes: 100.0 100.0 100.0 8’506,239 8’720,000 8'797,084
De quince afnos 29 2.6 241 246,681 226,720 184,739
0 mas
analfabeta
De seis a 14 3.6 27 3.0 306,225 235,440 263,913
afios que no
asiste ala
escuela
De 15 afios 32.7 28.3 251 2'781,540 2'467,760 2'208,068
y mas con
educacion
basica
incompleta
Sin 45.9 42.6 33.6 3'904,364 3'714,720 2'955,820
derechohabien-
cia a servicios
de salud
Viviendas (pH): 100.0 100.0 100.0 2’132,413 2’287,189 2’453,000
Con piso 1.9 1.0 1.0 40,516 22,872 24,530
de tierra
Sin excusado 87 55 11 185,520 125795 26,983
o sanitario
Sin agua
entubada de la 3.1 1.8 2.4 66,105 41,169 58,872
red publica
Sin drenaje 1.8 0.4 0.3 38,383 9,149 7,359
Sin energia 05 45 0.1 10,662 102,924 2,453
eléctrica
Sin lavadora 30.7 25.6 22.3 654,651 585,520 547,019
Sin refrigerador 14.4 12.4 9.3 307,067 283,611 228,129

Fuente: Elaboracién propia con base en Coneval (2012a: Cuadro 6).

Sin duda, hay que reconocer el enorme esfuerzo que han
realizado los gobiernos de la ciudad con el fin de subsanar las
carencias de la poblacion. Aun el aumento de la disponibilidad
de electrodomésticos que muestra el Cuadro 1 puede leerse
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como reflejo de una mejora de las condiciones generales de
vida, pero sin que ello signifique de ninguna manera que esas
familias hayan ascendido a la categoria de “clases medias”,
como algunos gobernantes y analistas han querido interpretar
—por ejemplo, De la Calle y Rubio (2010). El corrimiento hacia
arriba de la linea de la pobreza no implica que ésta y la
desigualdad se reduzcan o desaparezcan en realidad. La ase-
quibilidad de esos bienes para los segmentos mas pobres de la
poblacion puede ser efecto de la dotacién de los servicios de
energia eléctrica, agua y drenaje, del endeudamiento caro y
mas bien responder a la multiplicacion de los miembros de la
familia que perciben algun tipo de ingreso, lo que a su vez pon-
dria de manifiesto precisamente el deterioro de los ingresos
individuales.

Si nos fijamos mas en las cifras absolutas que en los por-
centajes se percibe un paisaje mas crudo. Azora y turba el he-
cho de que en 2010 hubiera todavia mas de dos millones de
personas que carecian de educacion basica completa y afilia-
cion a servicios de salud; mas de doscientos mil nifios que no
asistian a la escuela; cerca de cien mil personas habitando vi-
viendas con piso de tierra y sin excusado o sanitario, y mas del
doble sin agua entubada (considerando un promedio de 3.6
habitantes por vivienda particular habitada). El hecho mismo
de que hubiera mas de ochocientas mil personas sin refrigera-
dory cerca de dos millones sin lavadora es indicativo del grado
de exclusion de las condiciones minimas de vida urbana que
aun hieren el rostro de modernidad de la que se ufana la ciudad
de México. La situacion puede apreciarse con mayor gravedad
si se considera, por ejemplo, que la existencia de tuberia hi-
draulica conectada no implica forzosamente el suministro de
agua con la oportunidad y calidad adecuadas, o que la existen-
cia de escuelas no asegura la buena calidad de la educacién.
De cualquier modo, todos estos rezagos son solo una de las
expresiones de la desigualdad socioterritorial que padece la
ciudad desde hace varias décadas y que las politicas guberna-
mentales no han podido resolver.
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Entre 2010 y 2012 continuaron los buenos resultados en la
reduccidn de carencias, sobre todo en materia de salud, como
puede observarse en el Cuadro 2.* No obstante, sigue siendo
muy alto el nimero de personas en situacion de pobreza tanto
por carencias (mas de dos millones en algunos rubros) como
por ingresos (mas de tres millones).

Cuabro 2
MEDICION DE LA POBREZA, DisTRITO FEDERAL, 2012

Indicadores Porcentaje Miles de personas

2010 2012 2010 2012
Pobreza
Poblacién en situacion de pobreza 28.5 28.9 2,537 2,565
Poblacién en situacion de pobreza moderada 26.4 26.4 2,345 2,346
Poblacién en situaciéon de pobreza extrema 2.2 2.5 192 219
Poblacién vulnerable por carencias sociales 34.4 32.4 3,056 2,872
Poblacién vulnerable por ingresos 5.4 6.6 481 585
Poblacién no pobre y no vulnerable 31.7 32.1 2,814 2,852
Privacién social
Poblacién con al menos una carencia social 62.9 61.3 5,593 5,437
Poblacién con al menos tres carencias sociales 13.4 9.2 1,195 814
Indicadores de carencia social
Rezago educativo 9.5 9.2 847 814
Carencia por acceso a los servicios de salud 32.5 23.4 2,885 2,073
Carencia por acceso a la seguridad social 52.4 52.5 4,657 4,660
Carencia por calidad y espacios en la vivienda 7.6 6.4 672 570
Carencia por acceso a los servicios basicos en la vivienda 3.9 3.0 349 270
Carencia por acceso a la alimentacion 15.5 13.0 1,381 1,158
Bienestar
Poblacién con ingreso inferior a la linea de bienestar minimo 6.0 6.9 532 610
Poblacién con ingreso inferior a la linea de bienestar 34.0 35.5 3,019 3,150

FuenTEe: estimaciones del conevaL con base en el mcs-enigH 2010 y 2012.

En esta forma de medir la pobreza resalta el hecho de que
haya mas de un millén de personas con dificultades para acce-
der a la alimentacion basica. Segun la misma fuente, pero en
otra presentacion (Coneval, 2012c), de 2010 a 2012 aumenté
en poco mas de noventa mil la cantidad de personas con segu-
ridad alimentaria, lo que fue el resultado neto de la reduccion de

4 Aunque este cuadro no es de elaboracion propia, sino copiado de Coneval (2012b),
se ha incluido por considerar que su forma original ofrece datos de interés.
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personas con inseguridad severa (416 mil) y el incremento de
las que se registraron con inseguridad leve y moderada (321
mil). Destacan también las mas de cuatro millones y medio de
personas sin servicios de seguridad social; mas de tres millo-
nes con ingresos inferiores a la linea de bienestar y mas de
medio millon que no alcanza siquiera la de bienestar minimo.
Como se vera mas adelante, la principal argumentacion expli-
cativa de estos rezagos se carga precisamente sobre el proble-
ma del ingreso, lo que a su vez se liga —a veces explicita, a ve-
ces implicitamente— al modelo econémico nacional imperante.

Para desgranar el argumento conviene detenerse en la
cuestion de la salud y la seguridad social, pues estos temas
son los que estan mas vinculados al aspecto laboral y, por con-
siguiente, al modelo econdémico. En el Cuadro 3 pueden obser-
varse los componentes del rezago. Lo primero a destacar es
que aparezca sin afiliacion a servicios de salud un tercio de la
poblacion en 2010 (32.5%) y casi un cuarto en 2012 (23.2%).
Asimismo, sin registro de seguridad social habia 30% y 25% de
la poblacion, respectivamente. Como es sabido, la proporcion
mas importante de cobertura en salud y seguridad social —alre-
dedor de la mitad— se deriva de la condicion laboral, en la que
por cierto hubo un esfuerzo ligeramente mayor de parte del
sector publico respecto del privado en la creacion de empleos.
Ahora bien, las mejorias en esas coberturas no dependieron
del incremento de la ocupacién formal. Como puede observar-
se, de 2010 a 2012 el mayor aumento se registra en la afiliacion
al Seguro Popular, lo que representa un arma de dos filos: por
una parte, si bien hay mas personas que pueden acceder a
servicios de salud basicos,® por la otra resulta que tal acceso
repercute en la reduccion de su ingreso disponible y que ade-
mas no cubre servicios de costo mayor; es decir, se trata de
poblacion que a fin de cuentas sigue relativamente desprotegi-
da. Como quiera que se vea, las cifras contindan siendo muy
elevadas para una ciudad que busca colocarse entre las mas
avanzadas del mundo.

® No hay que olvidar que antes del Seguro Popular los servicios de salud para la
poblacién sin afiliacién laboral eran gratuitos.
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Cuabro 3
POBLACION CON ACCESO A SERVICIOS DE SALUD
Y SIN ACCESO A SEGURIDAD SOCIAL

Porcentaje Miles de personas

2010 2012 2010 2012
Poblacién con acceso a servicios de salud
Seguro Popular 15.2 26.0 1,352 2,305
IMSS 337 335 2,992 2,976
ISSSTE 1.9 12.7 1,055 1,125
Pemex, sbN, sm 1.0 1.0 93 85
Otros servicios médicos provenientes 23 1.6 206 140
del trabajo
Afiliada por seguro privado de gastos 1.7 11 151 94
médicos
Afiliada a otras instituciones 1.7 0.9 155 77
Poblacién sin acceso a seguridad social 6,003 6,802
Poblacién ocupada 55.0 56.0 2,192 2,083
Poblaciéon no econémicamente activa 41.2 40.7 1,011 1,126
Poblacién de 65 afios 0 mas 16.2 16.0 118 127

FuenTe: elaboracion propia con base en Coneval (2012c: Cuadro 18B.1).

Los datos expuestos confirman que la ciudad de México, a
pesar de los esfuerzos, sigue siendo mas globalizada que glo-
bal —la expresién es de Provencio y Yanes (2006: 245).

LA DESIGUALDAD SOCIAL

Este fendmeno tampoco se ha revertido significativamente. El co-
eficiente de Gini—medido con base en el ictrc—* registrd un incre-
mento de 0.510 a 0.517 entre 2008 y 2010, pero una disminucién
a 0.457 en 2012 (Coneval, 2012a y 2012c). En 2008 y 2010 el
coeficiente de Gini nacional fue 0.509 y 0.498, respectivamente,
de manera que la desigualdad en el Distrito Federal super6 a la
media del pais en esos anos. En 2000 y 2005 ese indice habia
sido de 0.5049 y 0.482, respectivamente, de manera que se redu-
jo en el primer lustro y aumentd en el segundo (Coneval, 2010).
Algo similar ocurrié con las relaciones 10/10 y 5/5 (diez por ciento

8 Ingreso corriente total per capita, que incluye los ingresos monetario y no monetario.
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mas rico respecto del diez por ciento mas pobre y lo mismo para
los cinco por ciento extremos), que disminuyeron de 23.8 a 19.3 y
de 42.7 a 32.8, respectivamente, en el primer periodo.

El Cuadro 4 muestra la polaridad con mas detalle. En 2010,
por una parte, el 70% de los hogares recibia poco mas que un
tercio del ingreso total (35.4%), mientras que el decil mas alto
capturaba mas que otro tercio del mismo (37.8%). Por otra par-
te, la diferencia de ingresos en relacion con el decil anterior,
entre el segundo y el noveno decil, se situaba en torno a 1.3
veces, pero la diferencia del segundo respecto del primero era
de 1.6 veces y la del décimo respecto del noveno era todavia
mayor: 2.4 veces. Asi, la distancia entre los ocho deciles inter-
medios era constante, pero el ultimo decil quedaba mas reza-
gado y el primero mas alejado de los demas, de tal forma que
los hogares de mas elevados ingresos superaban en 19.4 ve-
ces a los de ingresos menores. Ello todavia puede observarse
no obstante que la situacion respecto de 2008 mejoro para los
deciles de la mitad inferior a costa de los de la mitad superior,
aunque solo muy ligeramente (de 19.22 a 19.77%).

Cuabpro 4
INGRESOS DE LOS HOGARES. DISTRIBUCION POR DECILES
Y DISTANCIA DE CADA UNO RESPECTO DEL DECIL ANTERIOR

2008 2010

% veces % veces

| 1.93 1 1.95 1
1l 2.97 1.5 3.1 1.6
1] 3.82 1.3 4.00 1.3
\% 4.73 1.2 4.90 1.2
\% 5.77 1.2 5.81 1.2
\' 7.06 1.2 6.94 1.2
' 8.70 1.2 8.69 1.3
i 11.23 1.3 11.24 1.3
IX 15.89 1.4 15.59 1.4
X 37.89 2.4 37.78 2.4
19.6 19.4

FuenTe: Elaboracion propia con base en INeal (2010).
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El mismo Cuadro 4 hace ver algo que conviene tener pre-
sente antes de proseguir el analisis, a saber: que en la ciudad
de México predomina el perfil socioecondmico popular de la
poblacién, es decir, donde hay una gran mayoria cuyos ingre-
s0s se encuentran en los estratos de medios a bajos. Para al-
gunos autores esto no fue siempre asi. Independientemente de
la segregacion transecular de la ciudad, consideraron que
hubo una época en que pudo calificarsela de clase media y
hasta homogénea, ya que como producto de las acciones so-
ciales y la intervencion del Estado no padecia desigualdades
extremas, desorbitadas, ni en la dimension social ni en la terri-
torial (Hiernaux, 1998a y 1998b).

LA PRECARIEDAD LABORAL

La desigualdad presente hoy en dia tiene que ver indiscutible-
mente con las condiciones del empleo. En el primer trimestre de
2013 la poblacién ocupada en el Distrito Federal ascendio a
4’123,611 personas, el 46.3% de la poblacién total (iNneai, 2013).
De aquélla, el 54% no recibia ingresos o solo obtenia hasta tres
salarios minimos; el 16.1% ganaba hasta cinco salarios mini-
mos; y sblo 10.5% lograba ingresos superiores a los 323.80
pesos diarios (el rubro de “ingresos no especificados” es muy
alto: 19.4%, pero no altera la argumentacion, que se refuerza si
se consideran ademas las otras formas de medir la pobrezay la
desigualdad).

El panorama empeora si se observa que el 25.7% trabajaba
menos de 34 horas por semana; el 30.9% lo hacia mas de 48;
y sélo el 42.8% tenia jornadas normales de entre 35y 48 horas
por semana (de siete a ocho horas diarias). Mientras que la
normalidad puede ser indicativa de empleos estables, las po-
cas y demasiadas horas de trabajo sugieren la existencia si-
multanea de un déficit de empleos formales y la insuficiencia
de los ingresos regulares para quienes los tienen.
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La situacion es menos ominosa para los trabajadores su-
bordinados y remunerados (74% de los ocupados): el 51.4%
percibia hasta tres salarios minimos; el 17.4% de tres a cinco y
el 11.1% mas de cinco (no especificado: 20.1%); en este seg-
mento laboral la proporcion de trabajadores con jornada nor-
mal asciende a 48.4%. Sin embargo, de estos trabajadores
39.5% no tenia acceso a las instituciones de salud y 29.5% no
contaba con prestaciones; es decir, la satisfaccion de sus ne-
cesidades basicas dependia enteramente de su ingreso mone-
tario, lo que redunda en una reduccién de su poder adquisitivo
real en todos los renglones (alimentacion, educacion, vivienda,
transporte, cultura). Ademas, 35.2% no tenia contrato escrito y
s6lo 52.2% tenia base, planta o contrato por tiempo indefinido.

La poblacion subocupada y la desocupada sumaban 607,857
personas. De ellas, 281,895 (46.4%) contaban con educacion
de nivel medio superior y superior. De la poblacion desocupada,
cerca de la mitad (47.2%) tenia entre 25 y 44 afos de edad, y
tenia experiencia el 87.8%. De la poblacion no econémicamen-
te activa, 462,797 personas (16.9%) se encontraban disponi-
bles para trabajar, pero no buscaban empleo por considerarse
“sin posibilidades”.

Finalmente, la tasa de ocupacién en el sector informal se
ubicaba en 29.2%; la de informalidad laboral en 49.9%; y la de
condiciones criticas de ocupacion en 10.8%, lo que refleja la
precariedad de la estructura laboral en la ciudad de México,
algo que es sin duda el factor principal del grado de pobreza y
desigualdad que afecta a la urbe.” Se entiende entonces que la
economia citadina tenga como lastre la “trampa de la pobreza”
(bajo nivel educativo-bajos ingresos-informalidad-margina-
cion), lo que obstaculiza el incremento de la productividad, el
crecimiento y el bienestar (ocpg, 2007).

7 En todos estos datos no aparece todavia el impacto de la denominada “reforma
laboral” de 2013.
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LA DESIGUALDAD SOCIAL TERRITORIAL

La desigualdad social se expresa territorialmente en la hetero-
geneidad espacial. Por ejemplo, en 2010 las delegaciones Izta-
palapa, Gustavo A. Madero y Alvaro Obregén concentraban el
50% de las unidades de alta y muy alta marginacién (Conapo,
2010). En diez delegaciones, mas de la mitad de sus habitantes
vivia en colonias con indices de desarrollo social bajo y muy
bajo. En cuanto a la dotacion de infraestructura y servicios urba-
nos —agua potable y drenaje, vialidades y transporte, recolec-
cion de basura, seguridad publica—, es muy claro que hay dife-
rencias notables entre las diversas areas de la ciudad, una
carencia particularmente aguda y extendida en el oriente y un
poco menos pero aun fuerte en el nororiente.®

La magnitud de la desigualdad socioterritorial prevaleciente
en la ciudad puede comprenderse mejor si los indices de mar-
ginalidad se aplican a la cantidad de personas afectadas. El
Cuadro 5 muestra que las delegaciones lIztapalapa y Gustavo
A. Madero concentraban una gran parte de la poblacion capi-
talina con rezago educativo, hacinamiento, vivienda con piso
de tierra y bajos ingresos (y la primera solo superada por Tlal-
pan, Xochimilco y Milpa Alta en la falta de agua entubada, de-
jando aparte el problema de su calidad).

En consecuencia, no es ilogico pensar que —como se mues-
tra con claridad en el Cuadro 6— una decision de gran inversion
econdmica en Iztapalapa y Gustavo A. Madero, ceteris paribus,®
podria desatar fuerzas acumulativas de crecimiento para bene-
ficiar a cerca del 40% de la poblacién marginada del Distrito
Federal en cada uno de esos rubros, modificando sus estanda-
res de bienestar y dinamica de mejora hacia el futuro. El impac-

8 Que se exacerban fuera de los limites del Distrito Federal.
® Ceteris paribus: todo lo demas constante [nota del editor].
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to alcanzaria mas o menos a dos tercios de la poblacion si
ademas se abarcaran otras cuatro delegaciones.”

Cuabro 5
POBLACION MARGINADA
(porcentajes)
Rezago Sin agua Hacina- Pisode Hasta
Poblacién  educativo*  entubada miento tierra 2sm

D.F. 100.0 100.0 100.0 100.0 100.0 100.0
Iztapalapa 20.5 25.9 8.4 26.0 22.7 25.9
Gustavo A. Madero 13.4 14.0 2.2 14.3 1.9 14.9
Alvaro Obregon 8.2 8.8 3.5 8.5 8.9 6.8
Tlalpan 74 8.0 46.8 7.3 9.9 6.6
Xochimilco 4.7 5.5 17.6 5.9 10.3 5.4
Coyoacan 7.0 5.2 0.2 4.8 5.5 5.0
Tlahuac 41 4.6 3.7 5.2 5.6 5.5
Cuauhtémoc 6.0 4.4 0.3 4.5 1.8 5.5
Venustiano Carranza 4.9 4.0 0.1 5.0 1.9 4.9
Iztacalco 4.3 4.0 0.1 4.2 3.0 4.0
Azcapotzalco 4.7 3.8 0.4 4.2 2.6 4.0
Magdalena Contreras 2.7 3.4 5.4 3.2 3.4 2.6
Miguel Hidalgo 4.2 2.8 0.1 2.8 2.0 3.0
Cuajimalpa 21 2.3 2.0 2.4 3.0 1.8
Milpa Alta 1.5 2.3 8.8 2.4 5.7 2.7
Benito Juarez 4.4 1.5 0.1 1.4 11 2.6

*Rezago educativo es poblacion de 15 afios o mas analfabeta.
sm: salario minimo
FuenTe: célculos propios a partir de Conapo (2010: Cuadro B9).

© Con intenciones similares, un estudio de la Universidad Nacional Auténoma de
México (unam) prioriza la zona oriente (Iztacalco e Iztapalapa) y la mitad oriental del
Distrito Federal en el conjunto de areas a desarrollar prioritariamente (puec, 2011).
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CuaDRo 6

GuILLERMO EJEA MENDOZA

POBLACION POR ATENDER

(PORCENTAJES)

Sin agua
entubada

Rezago
educativo

Piso
Hacina- de Hasta
miento tierra 2sm

Iztapalapa +
Gustavo A. Madero

39.9

Alvaro Obregén +
Tlalpan

16.8

Xochimilco +
Coyoacan

10.7

Tlalpan + Xochimilco

64.4

Iztapalapa +
Gustavo A. Madero

40.3

Alvaro Obregén +
Tlalpan + Xochimilco

21.7

Iztapalapa +
Gustavo A. Madero

34.6

Xochimilco + Tlalpan +
Alvaro Obregén

21.3

Iztapalapa +
Gustavo A. Madero

40.8

Alvaro Obregén +
Tlalpan + Xochimilco

18.8

sm: salario minimo.

FuenTe: Elaboracién propia a partir de Cuadro 5.

En numeros absolutos, la poblacion por atender en cada ren-
glén seria la que se indica en el Cuadro 7.

LA DISTRIBUCION ECONOMICA

La distribucion territorial de la pobreza y la desigualdad social
no pueden desligarse de la distribucion territorial de la estructu-
ra econdmica, pues estan estrechamente vinculadas como en-

seguida se ilustra.
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Cuabro 7
INDICADORES DE POBREZA

Miles de
Indicadores de carencia social personas
Rezago educativo 838.5
Carencia de acceso a los servicios de salud 3,141.4
Carencia de acceso a la seguridad social 4,608.8
Carencia de calidad y espacios de la vivienda 665.2
Carencia de servicios basicos en la vivienda 327.3
Carencia de acceso a la alimentacion 1,367.1
Poblacion de ingreso inferior a la linea de bienestar 2,987.6
Poblacion de ingreso inferior a la linea de bienestar minimo 526.7

Fuente: Elaboracion propia a partir de Cuadro 5.

Como puede verse en el Cuadro 8, casi la mitad de las uni-
dades econdémicas del Distrito Federal se ubicaban en 2008
en las delegaciones Cuauhtémoc, Gustavo A. Madero e Izta-
palapa, pero casi la mitad del personal ocupado y mas de la
mitad de la produccién y del valor agregado se repartian sélo
entre Cuauhtémoc, Benito Juarez y Miguel Hidalgo. Las dele-
gaciones con productividad laboral superior al promedio son,
en orden decreciente: Miguel Hidalgo, Cuajimalpa, Alvaro
Obregén, Cuauhtémoc y Benito Juarez. Las demas se en-
cuentran por debajo de la media del Distrito Federal. Por otro
lado, el 90% del valor agregado bruto de los servicios financie-
ros y seguros se ubicaban en sdlo cuatro delegaciones: Cuau-
htémoc, Benito Juarez, Alvaro Obregén y Miguel Hidalgo. En
esta ultima demarcacion habia en 2009 una sucursal bancaria
comercial por cada 1,837 habitantes; en lztapalapa, la mas
poblada, una por cada 12,025; y en Tlahuac una por cada
20,015 personas (Cuadro 9).

Visto de otro modo, las sucursales bancarias se encuentran
concentradas, primero, en las delegaciones Miguel Hidalgo,
Cuauhtémoc y Benito Judrez; después, en Cuajimalpa, Alvaro
Obregon, Coyoacan y Venustiano Carranza (véase Cuadro 10).
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Cuabro 8
DisTRITO FEDERAL: ESTRUCTURA ECONOMICA POR DELEGACIONES 2008

Personal Valor
Unidades ocupado Produccion agregado
Poblacién econdémicas total bruta total censal bruto PBT/PO vacB/PO
Delegacion % % % % % Miles de pesos
Total Distrito Federal 100.0 100.0 100.0 100.0 100.0 633.2 320.5
Alvaro Obregon 8.2 4.9 76 9.9 1.4 819.3 479.8
Azcapotzalco 47 4.5 9.2 7.9 8.0 542.4 2774
Benito Juarez 4.4 6.1 10.4 10.5 12.6 639.8 389.5
Coyoacan 7.0 5.3 4.5 4.0 3.3 553.2 235.7
Cuajimalpa de Morelos 21 14 3.1 4.6 4.0 949.9 423.3
Cuauhtémoc 6.0 17.3 18.6 21.0 21.8 713.7 375.2
Gustavo A. Madero 13.4 11.6 5.6 23 2.0 262.9 1155
Iztacalco 4.3 4.0 3.1 1.7 1.5 359.3 154.8
Iztapalapa 20.5 17.4 8.9 3.5 3.0 250.0 107.7
Magdalena Contreras 2.7 14 0.8 0.4 0.3 2717 104.1
Miguel Hidalgo 4.2 5.6 14.6 23.9 22.6 1,036.1 497.2
Milpa Alta 1.5 1.2 0.3 0.0 0.0 773 40.5
Tlahuac 4.1 3.2 1.2 0.4 0.2 200.2 67.1
Tlalpan 7.4 5.0 5.6 5.0 4.9 562.2 276.8
Venustiano Carranza 4.9 7.4 4.8 3.7 2.9 493.2 198.2
Xochimilco 47 3.9 17 1.3 1.3 486.3 255.4

Fuente: Elaborado a partir de INeal, Censos economicos 2009. Zonas metropolitanas.
pBT/PO: Poblacion bruta total por personal ocupado.
vacs/po: Valor agregado censal bruto por personal ocupado.
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HABITANTES POR SUCURSAL BANCARIA COMERCIAL

Ademas, lo mas probable es que dentro de cada una se

concentren en colonias 0 manzanas especificas.

Cuabpro 10

Banca CoMERCIAL
(sucursales por cada 10,000 habitantes)

Delegacion

2011

2009

Alvaro Obregon

3

Azcapotzalco

Benito Juarez

Coyoacan

Cuajimalpa de Morelos

Cuauhtémoc

N|loa|lw| o |

Gustavo A. Madero

—_

Iztacalco

NIV [N W

Iztapalapa

1

Magdalena Contreras

Miguel Hidalgo

Milpa Alta

Tlahuac

—_

Tlalpan

Venustiano Carranza

Xochimilco

2
3
1

2
7
1
1
2
3
1

FuenTE: elaboracién propia con base en datos de la cnsv (2011).
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Puede ser ilustrativa también una aproximacion a la evolu-
cion del turismo, sector en el que se han depositado grandes
expectativas para el desarrollo de la ciudad. Si se mide en térmi-
nos de la derrama econdmica de los turistas hospedados en
hoteles (Sectur-ipn, 2012), su dinamica ha sido la siguiente: pasé
de 2.8 miles de millones de délares en 2000 a 4.5 miles de mi-
llones de ddlares en 2005 —el mejor afio de la década—, regis-
trando un crecimiento cercano al 12% anual promedio; disminu-
yo ligeramente a 4.4 miles de millones de ddlares en 2008 —el
segundo mejor aflo—y cayo hasta 3.1 miles de millones de ddla-
res en 2009 (30%), para luego llegar a 3.9 miles de millones de
ddlares en 2012, recuperando los niveles de 2004, a una tasa
de crecimiento de 8.5% anual promedio (Sectur or, 2013). En el
Cuadro 11 puede verse que esto representé un aumento de 60%
del empleo en el periodo 2000-2008 y de 58% de 2008 a 2012.

Si otros indicadores se miran con cuidado pueden encontrar-
se aspectos muy interesantes y menos halagienos. Por ejem-
plo, los porcentajes de ocupacion y el gasto promedio en ddla-
res no se han elevado significativamente. Por otro lado, entre
2000 y 2012, mientras que el numero de hoteles cinco estrellas
y gran turismo se duplicé, los de rango medio (cuatro y tres es-
trellas) crecieron muy moderadamente (18.3%), y los de rango
inferior (dos, una estrella y sin clasificacion) disminuyeron una
tercera parte. Estas cifras son indicativas del modelo turistico
que se esta desarrollando en la ciudad, cargado hacia el usua-
rio de altos ingresos.

En sentido contrario al ideal exportador de la ciudad global,
el dinamismo del sector parece estar sosteniéndose en el turismo
nacional. En efecto, de 2000 a 2012 el numero de turistas na-
cionales aumenté casi 43%, mientras que el de internacionales
lo hizo Unicamente 9.5%; ademas, los turistas nacionales no
s6lo representan la mayor parte de los turistas y de la ampliacién
de la estancia de hospedaje promedio, sino que los turistas
internacionales disminuyeron su presencia casi 18% y su derra-
ma econdmica bajé casi 23% entre 2008 y 2012. Analogamen-
te, en este periodo, aunque se incrementé el numero de vuelos
internacionales mas que el de nacionales, el aumento de la
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Cuabro 11
INDICADORES TURISTICOS EN EL D. F. 2000-2012
2000 2008 2012
a b c b/a c/b c/a
Establecimientos 44 89 102.3
5e*
Establecimientos 219 259 18.3
4, 3e
Establecimientos 374 255 -31.8
2,1eysc*™
Habitaciones 46,302 48,776 49,194 5.3 0.9 6.2
Porcentaje 61.6 55.8 62.2 -9.4 1.5 1.0
de ocupacion
Turistas nacionales 7.0 8.7 10.0 24.3 14.9 42.9
(millones)
Turistas 21 2.8 2.3 33.3 -17.9 9.5
internacionales
(millones)
Estadias nacionales 1.9 1.8 1.9 -5.3 5.6 0.0
(dias)
Estadias 2.5 21 21 -16.0 0.0 -16.0
internacionales
(dias)
Gasto promedio 307.86 395.02 321.78 28.3 -18.5 4.5
(ddlares)
Derrama nacional 1.6 2.3 2.2 43.8 -4.3 37.5
(mmd)
Derrama internacional 11 2.2 17 100.0 -22.7 54.5
(mmd)
Empleos directos 178.4 285.6 2814 60.1 -1.5 57.7
(miles)
Empleos indirectos 445.9 713.9 703.4 60.1 -1.5 577
(miles)
Vuelos comerciales 199.6 2541 2575 27.3 1.3 29.0
nacionales (miles)
Vuelos comerciales 73.0 88.1 924 20.7 4.9 26.6
internacionales (miles)
Pasajeros nacionales 13.9 16.8 19.7 20.9 17.3 M7
(millones)
Pasajeros 7.2 9.4 9.8 30.6 4.3 36.1
internacionales
(millones)
Corridas desde el b.F. 2.2 2.3 2.2 4.5 -4.3 0.0
(millones)
Pasajeros (millones) 49.9 36.4 35.9 -274 -1.4 -28.1

*e: estrellas; ** sin clasificacion.; mmd=miles de millones de ddlares.
FuenTe: elaboracién propia con base en datos de Sectur D. F. (2013).
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cantidad de pasajeros nacionales ha superado cuatro veces el
de los internacionales. Por otro lado, los datos sugieren tam-
bién que puede existir una tendencia a la diferenciacion social
dentro del turismo nacional ya que, en contrapartida al creci-
miento del turismo que se moviliza por via aérea, el que lo hace
mediante autobuses se redujo significativamente, de 50 a 36
millones de pasajeros entre 2000 y 2012.

En cuanto a la distribucion territorial, la Delegacién Cuauhté-
moc concentraba mas de la mitad de los cuartos disponibles
para hospedaje en la ciudad, y con Miguel Hidalgo y Benito Jua-
rez sumaban alrededor del 76 por ciento. A esta distribucion
desequilibrada hay que afnadir la del rango de calidad de los
establecimientos (Cuadro 12).

Cuabro 12
CUARTOS PARA HOSPEDAJE 2009
(distribucion delegacional)

%

Distrito Federal 100.0
Azcapotzalco 1.0
Coyoacan 2.0
Cuajimalpa de Morelos 1.0
Gustavo A. Madero 5.0
Iztacalco 1.0
Iztapalapa 3.0
Magdalena Contreras 1.0
Milpa Alta 0.0
Alvaro Obregén 1.0
Tlahuac 0.0
Tlalpan 3.0
Xochimilco 1.0
Benito Juarez 7.0
Cuauhtémoc 56.0
Miguel Hidalgo 13.0
Venustiano Carranza 5.0

Fuente: elaboracion propia.

Las cifras presentadas en esta seccion sugieren que aun el
sector terciario, y especialmente los subsectores financiero y
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turistico, siendo tan importantes para la economia local, no se
estan aprovechando para incidir en una distribucion territorial
mas equitativa de las actividades productivas, la distribucion
del ingreso y el bienestar domeéstico. Por el contrario, tienden a
reforzar la desigualdad social. Reiterativamente los proyectos
de inversion inmobiliaria que dan soporte material al desarrollo de
los servicios superiores tienden a concentrarse en las areas
urbanas de mayor rentabilidad. Este panorama lleva a cuestio-
nar la creencia de que la insercion competitiva de la ciudad en
los mercados globales vaya a significar de manera automatica
una mejora general en el nivel de vida de sus habitantes.

BREVE RETROSPECTIVA
Los ANOS NOVENTA

Para abundar en la reflexion no esta de mas hacer una somera
comparacion entre la situacion actual y la de los anos noventa.
Segun las cifras contenidas en un documento que ofrece un
panorama de la politica social de los ultimos quince anos de
gobierno (Conde, 2013: 32 y ss.), la pobreza alimentaria se
mantuvo en alrededor de 400 mil personas entre 1992 y 2006,
excepto en 1996, cuando se multiplicé casi tres veces por efec-
to de la crisis cambiaria del afio previo, aunque aumenté a mas
de 600 mil en 2008 y 2010. La pobreza de capacidades tuvo un
comportamiento similar: se redujo a la mitad entre 1996 y 2000
para mantenerse en alrededor de 700 mil personas en 2000-
2006; pas6 a mas de un millén en 2008 y 2010. Asimismo, la
pobreza de patrimonio cay6 de casi cuatro millones de perso-
nas en 1996 a 2.2 millones en 2000; se mantuvo en alrededor
de 2.3 millones entre este ultimo afo y 2006; y subio a2.8y 2.9
millones en 2008 y 2010, respectivamente. Lo mas relevante en
los tres casos es que, en términos del numero de personas, los
niveles de pobreza de 2010 fueron menores que en 1996, pero
mayores que en 1992. Esto indica, como lo sugeri anteriormen-
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te, que la politica social de estos afios ha logrado mitigar la po-
breza de carencias pero no incidir en su solucién estructural.

Por otra parte, el indice de ingreso monetario subié de ma-
nera importante entre 1996 y 2000, pero ha descendido conti-
nuamente desde entonces para situarse en 2010 apenas por
encima del nivel que tenia en 1992." Claro que el 60% de la
poblacion mas pobre fue el que registrd el descenso mayor.

De acuerdo con esas cifras, los gobiernos de la ciudad de
México —iniciando en 1997— habrian tenido un impacto muy
positivo en el mejoramiento de las condiciones socioeconomi-
cas de sus habitantes, al menos en los tres afios siguientes,
pero esta mejora habria tropezado con la estrategia econémica
de estancamiento estabilizador de los gobiernos panistas a ni-
vel nacional y la subordinacion institucional del gobierno local
al federal que en varios temas le impide tomar decisiones inde-
pendientes (en lo econdmico, fiscal y laboral, por ejemplo).

La restriccion institucional para el despliegue de politicas au-
ténomas en la ciudad ha conducido a que la politica social local
descanse fundamentalmente en una estrategia de ingresos mas
que en una de carencias —para decirlo en términos del par me-
todoldgico que se utiliza ahora—; 0 en otras palabras: a tener que
privilegiar las transferencias monetarias (Evalua D. F.,, 2011).

LA DESIGUALDAD SOCIOTERRITORIAL
ANTES DE 19702

Los documentos oficiales y diversos analisis realizados en la ulti-
ma década atribuyen los problemas actuales de pobreza y des-
igualdad en la ciudad de México (Distrito Federal) al modelo eco-
némico neoliberal, impuesto en el pais desde los afios ochenta, y

" Los indices de pobreza de los afios mas recientes se han agravado como conse-
cuencia de la crisis financiera y econémica mundial de 2008-2009.

2 Una version anterior de este apartado se presenté como la conferencia “Desigual-
dades socioterritoriales en la Ciudad de México”, en el seminario internacional
“Permanencias urbanas, permanencias fisicas, permanencias sociales, perma-
nencias simbdlicas”, Area Estudios Urbanos, cyap uam Azcapotzalco, 25, 26 y 27
de septiembre de 2013.
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a la subordinacion institucional del gobierno local a los poderes
federales (Gpr, 2001; aLbr, 2003; Conde, 2013; Canto y Martinez,
2013). En cambio, el Programa General de Desarrollo Urbano ver-
sion 1996 (aror, 1996) culpa al modelo de industrializacién basado
en la sustitucion de importaciones (misi) de los afos sesenta y se-
tenta, calificando como “involucién” el crecimiento de la ciudad.
Las cifras que se presentan a continuacion sugieren que el misi no
hizo sino catalizar una heterogeneidad socioterritorial previa.

Cuabro 13
DESOCUPACION/POBLACION ECONOMICAMENTE ACTIVA
(porcentaje por demarcacion)

1930 1940
Ciudad de México 4.0 1.8
Azcapotzalco 3.3 24
Coyoacan 2.2 1.5
Cuajimalpa 0.8 0.2
Gustavo A. Madero 14
Ixtacalco 2.2 1.4
Ixtapalapa 0.5 0.6
Magdalena Contreras 0.6 0.5
Milpa Alta 0.1 0.2
Alvaro Obregén 1.3 1.7
Tldhuac 0.1 0.0
Tlalpan 1.8 2.0

FuenTe: elaboracion propia.

En efecto, en el Cuadro 13" puede observarse que, aunque
registra tasas bajas, la proporcién de la desocupacién respecto
de la poblacion econémicamente activa en 1930 y 1940 esta
asociada al proceso de expansion territorial de la industria ante-
rior al misi, primero sobre las delegaciones centrales (Cuauhté-
moc, Miguel Hidalgo, Venustiano Carranza y Benito Juarez) y

' Todos los cuadros de esta seccién se elaboraron a partir de los datos del Censo Ge-
neral de Poblacién del afio correspondiente, excepto los de 1930, que estaban inclui-
dos en el de 1940. Agradezco la ayuda de Abril Garcia Rodriguez en su elaboracion.
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después sobre las intermedias (Azcapotzalco, Iztacalco, Iztapa-
lapa, Coyoacén, Alvaro Obregén, Tlalpan).'*

Con magnitudes mayores puede observarse (Cuadro 14) la
muy amplia desigualdad en la proporcidn del analfabetismo en-
tre las delegaciones durante esos mismos anos, la cual refleja
no sélo la carencia de este recurso entre la poblacién obrera
asentada en las areas industrializadas, sino también entre la
poblacion rural de la periferia.’® Cabe hacer notar el esfuerzo
de alfabetizacion realizado en las dos décadas siguientes en
toda la entidad.

El Cuadro 15 muestra con toda claridad la marcadamente
desigual distribucion territorial de los indicadores de pobreza
aparentes, como “no comer pan de trigo” y “no dormir en cama”,
que refleja la configuracion estructural que va tomando la ciudad
en esa época, destacando otra vez las diferencias delegaciona-
les provenientes del proceso de urbanizacion-industrializacion.'®

* He dejado fuera a las otras delegaciones del sur (Milpa Alta, Tlahuac y Xochimilco)
por considerar que en ese momento eran completa o predominantemente rurales,
y su inclusién distorsionaria el andlisis de los indicadores aparentes de pobreza.

® Sobre la dialéctica campo/ciudad y la percepcién del desarrollo urbano en esa
época puede verse Rodriguez Kuri (2004).

6 Conviene destacar que tales indicadores de pobreza aparente estan vinculados al
caracter rural y étnico con que el Censo de 1940 (y también el de 1930) media los
tipos de la poblacién urbana y sus condiciones de vida. Uso la expresién “blanco”,
en lugar de “no indigena” que utiliza el censo, para subrayar que detras de la varia-
ble censal “caracteristicas culturales” se manifiesta un prejuicio racial que no deja
de tener cierto tinte discriminatorio. El “grupo cultural” estaba formado por quienes
“sélo hablan espafiol o idioma extranjero, o espafol y una lengua no indigena”,

» o«

desagregado en los subgrupos “y andan descalzos”, “y usan huaraches e indu-
mentaria tipo indigena”, “y usan huaraches e indumentaria tipo no indigena”, “y
usan zapatos e indumentaria tipo indigena”, “y usan zapatos e indumentaria tipo no
indigena”. El mismo sesgo puede percibirse en el recuento de los “extranjeros”,
definidos por su nacionalidad: “estadounidense, canadiense, alemana, espafola,
francesa, inglesa, italiana, otras”. No obstante, puede advertirse que, de modo
paralelo y paraddjico, la cohesién y homogeneidad social asociadas al todavia
reducido tamafio de las localidades permitian identificar los casos raros o anéma-
los. Asi, al clasificar las ocupaciones se incluia en el renglén de genéricos: “ocupa-
ciones antisociales; ocupaciones improductivas; sin ocupacion, oficio o profesion;
se ignora”. Esas mismas circunstancias explicarian la preocupacion por registrar
otros casos que entonces se consideraban especiales: “jorobados, cojos, tullidos,
idiotas, locos que trabajan, que pueden trabajar pero no tienen trabajo, que no
pueden, mayores de cinco afos y nifios menores de cinco afios con defectos
fisicos y mentales”.
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Cuabro 14
ANALFABETISMO/ALFABETISMO
(porcentaje por demarcacion)

1930 1940 1950 1960
Ciudad de México 67.5 50.7 421 40.3
Azcapotzalco 108.6 7941 59.4 57.0
Coyoacan 92.7 82.8 59.4 54.0
Gustavo A. Madero 84.2 63.8 63.3
Ixtacalco 123.6 106.8 70.7 671
Ixtapalapa 178.2 144.4 71.5 60.6
Alvaro Obregén 110.6 92.3 68.6 62.7
Tlalpan 128.2 112.6 60.6 56.8

FUENTE: elaboracion propia.

Cuapro 15
CARENCIAS 1940
(porcentaje por demarcacion)

No come y no duerme “blancos

pan de trigo en cama descalzos”
Ciudad de México 6.40 2.55 2.44
Azcapotzico 16.37 7.87 7.96
Coyoacan 27.31 17.06 14.08
Cuajimalpa 69.24 55.40 32.58
Gustavo A. Madero 22.84 13.11 10.38
Ixtacalco 42.35 24.36 24.88
Ixtapalapa 63.22 51.04 41.05
Magdalena Contreras 44.07 23.86 21.47
Milpa Alta 73.69 66.22 17.16
Alvaro Obregén 26.91 17.67 10.92
Tlahuac 82.60 70.43 53.22
Tlalpan 53.76 32.92 25.54

FuenTe: elaboracion propia.

Hacia 1960 los indicadores de la desigualdad socioterrito-
rial estaban claramente marcados, como puede observarse
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en los cuadros 16a y 16b, obtenidos del censo de ese afo.
Los déficits de alimentacion relacionados con el empleo y el
ingreso —pan, carne, pescado, leche y huevo— en las delega-
ciones externas pueden hasta duplicar los registrados en las
delegaciones centrales. Algo similar ocurre con los déficits de
servicios urbanos, aunque ello estd mas relacionado con el
grado de consolidacion urbana de cada delegacion. Asimis-
mo, el tipo de combustible utilizado en el hogar y la disponi-
bilidad de aparatos domésticos evidencia una relacion estre-
cha entre la desigualdad social y el grado de consolidacion
urbana, particularmente en las cuatro delegaciones centrales,
las de industrializacién temprana y las de urbanizacién tardia.

Para 1970 ya despuntan las delegaciones Iztacalco, Iztapa-
lapa, Alvaro Obregén y Tlalpan como las que estan recibiendo
los efectos mas nocivos de la “involucidon” de la ciudad, de esa
mezcla entre concentracion de la riqueza y urbanizacion apre-
surada que se extiende desde los afnos sesenta hasta la fecha
(Cuadro 17).

CuaDpRoO 16A
DisTRITO FEDERAL: CARENCIAS BASICAS® Y DE SERVICIOS URBANOS 1960
(% por demarcacién)

Servicios urbanos

agua
pan cplh hs ad entubada drenaje
Azcapotzalco 6.0 10.4 2.8 2.8 26.5 30.5
Coyoacan 9.5 10.7 5.8 5.0 6.7 55.5
Gustavo A. Madero 6.4 9.1 2.3 24 6.3 31.8
Ixtacalco 7.3 12.2 17 3.6 7.2 24.4
Ixtapalapa 8.9 13.3 3.9 5.0 11.2 31.2
Alvaro Obregén 91 12.2 2.7 25 8.7 355
Tlalpan 1.4 14.3 3.4 4.4 21.3 23.2
Ciudad de México 3.5 6.0 1.8 1.9 6.5 54.0

* Personas que por costumbre no comen pan de trigo (pan), carne, pescado, leche
y huevo (cplh), y que usan huaraches o sandalias (hs) o andan descalzas (ad).
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CuaDRo 168
DistRITO FEDERAL: SERVICIOS DOMESTICOS, 1960
(% por demarcacion)

Tipo de combustible Electrodomésticos

Lefhao Gas o

carbén  Petréleo electricidad Radio ™v Ambos Sin
Azcapotzalco 5.0 85.1 9.9 62.7 1.2 251 10.9
Coyoacan 23.3 49.5 2741 44.5 0.7 28.3 26.5
Gustavo A. Madero 26.5 45.3 28.2 51.0 1.0 16.1 32.0
Ixtacalco 33.7 27.9 38.4 53.1 0.8 12,5 33.6
Ixtapalapa 34.6 274 38.0 49.4 0.9 17.6 321
Alvaro Obregon 32.2 33.5 34.4 49.4 0.6 18.5 31.4
Tlalpan 35.7 22.3 42.0 51.0 0.5 1.4 371
Ciudad de México 12.6 75.0 12.5 46.6 15 32.2 19.7

FuenTe: elaboracién propia.

Cuabro 17
DISTRITO FEDERAL: INDICADORES DE DESIGUALDAD, 1970

Poblacién
Analfabetismo descalza

% por demarcacion

Ciudad de México 6.7 0.4
Azcapotzalco 9.7 0.5
Coyoacan 1041 0.6
Gustavo A. Madero 9.9 0.5
Ixtacalco 11.8 0.6
Ixtapalapa 11.8 0.7
Alvaro Obregén 1.9 0.5
Tlalpan 10.3 0.8

FuenTe: elaboracion propia.

SOBRE EL MOMENTO DE GESTACION
DE LA DESIGUALDAD

Podria parecer ocioso debatir ahora desde cuando hay desigualdad
socioterritorial de tipo estructural en la ciudad de México. La cuestion
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seria verdaderamente irrelevante si no fuera porque ha incidido
en la definicion de las politicas gubernamentales. En efecto, de
1997 a la fecha se registra una dualidad no necesariamente
contradictoria, pero tampoco muy consistente, en el discurso
dominante en el ambito local. Por un lado, se generalizé la idea
de que la consecucion de los objetivos de bienestar social esta-
ba limitada por el modelo econémico neoliberal. Por el otro, no
dejo de insistirse en promover las nuevas vocaciones producti-
vas de la ciudad y su reinsercion en los mercados mundiales.
Esta vision tiende a soslayar la importancia de los factores inter-
nos en la reproduccion o reversion de las estructuras socioterri-
toriales de la desigualdad."”

Desde 1997, la intencidon de los gobiernos de la ciudad de
México fue ir mas alla de una politica social asistencialista; in-
cluso se trataba de no quedarse en la procuracion de las “nece-
sidades biolégicas y materiales” basicas, sino de atender todos
aquellos elementos que intervinieran en la calidad de vida y la
cohesidn social (incomunicacion, soledad, violencia, etcétera).
En esa direccidn, en el periodo 1997-2000 los cinco problemas
por atender, en orden de prioridad, fueron: la desigualdad so-
cioecondmica, la pobreza, la falta de equidad, la exclusion o
vulnerabilidad, y la trasposicion entre lo publico y lo privado (Ju-
sidman, 2002). En una perspectiva de largo plazo, esa politica
social obligaba a contar con estrategias de ampliacion, relocali-
zacion y refuncionalizacion de la infraestructura social. En tal
marco se justificaban los programas de tipo universalista.

No obstante, por diversas razones, junto con los programas
universalistas tuvieron que desplegarse otros de tipo focalista.
Los resultados se han mostrado en la primera parte de este
trabajo. En este espacio no pretendo llevar a cabo una revisién
critica de la instrumentacion de la politica social local sino que

7 Ademas, detras de esta posicion podria encontrarse el supuesto-expectativa de la
centroizquierda partidaria en el sentido de llegar pronto a la Presidencia de la Re-
publica e iniciar entonces los cambios estructurales de tipo progresista no sélo en
la ciudad, sino en todo el pais.
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mas bien me interesa destacar que los resultados insuficientes
se han atribuido al pasado inmediato o al mediato. Asi:

[...]la consolidacién del nuevo patrén de crecimiento nacional [desde los
anos ochenta] desindustrializé y fomentd la tercerizacion de la economia
del o.F; la inversion privada vino a reforzar y ampliar brechas en la pro-
ductividad entre sectores y empresas que posteriormente se manifesta-
ron en la segmentacién del mercado laboral y en la dispersion territorial,
(tanto en calidad del empleo como productividad del trabajo e ingresos
salariales). Todos estos factores explican en gran parte los profundos
déficits sociales que se manifiestan en la ciudad de México. Sobre todo
la persistencia de las altas tasas de empleo informal, [asi como] la baja
proporcion de poblacion que dispone de seguridad social, que a la postre
habrian de traducirse en desigualdades sociales crecientes y en una
constante ampliacion de las brechas originadas por la desprotecciony la
exclusioén sociales (Conde, 2013: 31).

En cambio, el Programa General de Desarrollo Urbano de
1996 (PGcDUDFI6) partié de caracterizar el crecimiento de la me-
trépoli como una expansion con “involucion” inducida tanto por
el sector inmobiliario como por el Estado antes de los anos
ochenta. Reconocia la existencia de una crisis urbana desde
“hace dos décadas” —es decir, desde mediados de los setenta—
y establecia que su expansion periférica y el despoblamiento-
descapitalizacion del area central habian sido producto de la
“fragmentacion de la ciudad moderna”, provocada por el mode-
lo sustitutivo de importaciones que condujo a un patrén de des-
igualdades socioterritoriales y a un esquema de policentrismos
no autosuficientes; es decir, una forma deficiente y desarticula-
da de centro-periferia (ArRDF, 1996)."® Ahora bien, en materia
econdmica el pabupF96 hacia eco del Programa Nacional de
Desarrollo Urbano 1995-2000 y soslayaba una transformacion

'8 En esta configuracion el mexiquense llegé a ser el territorio de la industria y los
asentamientos proletarios, mientras que el capitalino fue el del comercio, los ser-
vicios y los asentamientos medios y altos. La terciarizacién, ademas, ocurrié de
manera polarizada: estaban, por una parte, los megaproyectos comerciales que
habian aprovechado y estimulado los corredores urbanos sin efectos positivos en
el desarrollo de los centros y subcentros de poblacion preexistentes, y por la otra,
una masa extendida de pequenas unidades comerciales proclives al estancamien-
to (ARDF, 1996: 1.2.2).
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heterodoxa, postulando que “el gobierno de la ciudad impulsa-
ra el cambio estructural”, lo que significaba “impulsar la desre-
gulacion y simplificacion administrativa, fomentar el desarrollo
tecnoldgico y estimular un funcionamiento mas eficiente de los
mercados del trabajo y el capital, asi como del abasto y del
comercio, [con] finanzas publicas sanas, estables y no inflacio-
narias” (ARDF 1996: 1.1.2). Es decir, un enfoque plenamente libe-
ral. Ademas, el programa no puso demasiado énfasis en obje-
tivos sociales, sino que se aboco a los temas de la estructura
urbana, la evolucién demografica y los factores econémicos.'

Asimismo, en el Programa General de Desarrollo 2000-2006
se establecia que muchos de los problemas que la ciudad pa-
decia al iniciarse el siglo eran resultado del patron urbano, “con-
centrador y centralista”, que habia estado vigente “durante mas
de medio siglo”; se describia como una “crisis estructural” que
la ciudad arrastraba desde 1975, incrementada por el modelo
economico impuesto en los ochenta y el “abandono de las res-
ponsabilidades sociales del Estado” (cpr, 2001: 13). A ello se
anadia la problematica cotidiana suscitada por la demanda de
infraestructura y servicios para los cuatro millones de personas
que constituian la poblacion flotante, pero el origen de esa crisis
habia sido el proceso de “descentralizacion mal entendida”, im-
pulsado por el gobierno federal de 1970-1976, que habia llevado
a la pérdida de empresas productivas y fuentes de empleo en la
ciudad de México sin haberse generado en otros lugares del
pais (Encinas, 2006: 33-48).

Algunos analistas compartian esa vision (Sanchez, 2002),
pero otros funcionarios e investigadores académicos eran mas
mesurados al respecto, remitiendo el problema a algunas dé-
cadas antes o trabajando en un horizonte temporal mas secu-
lar (Eibenschutz, 1999, 2002; Schteingart, 2001, 2002; Pradilla,
2002; Garza y Schteingart, 1984; Hiernaux, 1997; Provencio y

® Una parte importante de las ideas originarias del Programa esté recolectada en
Eibenschutz (1997a), pero en ninguno de los trabajos distingui la postura liberal
en materia econdmica. Para el conjunto de los planteamientos véase particular-
mente Ramirez (1997) y Eibenschutz (1997b).
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Yanes, 2006). El mismo Programa General de Desarrollo Urba-
no de 2003 pasa de largo sobre el tema (ALbr, 2003). De hecho,
si bien ahi se declara que lo social es la razén de ser del go-
bierno, el planteamiento urbano y econémico no acaba por
mostrar ese propdsito fundamental, mas alla de los componen-
tes de las politicas de suelo y vivienda que aparecen como el
eje estratégico principal de todo el esquema.

En el segundo periodo de gobierno se hizo explicito el con-
dicionamiento de las acciones locales respecto de las naciona-
les. Por ejemplo, al justificar el aumento salarial a los trabajado-
res del gobierno capitalino en el inicio de la gestion se dijo: “La
politica salarial y de ingresos es funcion del gobierno federal y
de los grandes actores economicos privados” (Gor, 2001: 17).
Mas claramente:

El Unico escenario futuro aceptable es avanzar progresivamente en el
mediano y largo plazos hacia una sociedad urbana mas igualitaria, mas
equitativa, mas incluyente. Ello requiere profundos cambios en las politi-
cas economicas, sociales y culturales del gobierno federal y una modifi-
cacion de los patrones culturales de la sociedad, para dar prioridad a las
acciones que tiendan a revertir la desigualdad, la inequidad y la exclu-
sién (epr, 2001: 18).

El Programa de Desarrollo Urbano de ese periodo estable-
cia una dependencia mucho mas fuerte: “Asumiendo los com-
promisos establecidos en el Plan Nacional de Desarrollo 2001-
2006, correspondera al gobiernofederal generarlas condiciones
para que la participacion de la ciudad en la economia mundial
se realice bajo el principio de sustentabilidad con equidad, for-
taleciendo la soberania nacional y reduciendo su dependencia
de otras economias” (ALbr, 2003: 83).

En el Programa General de Desarrollo 2007-2012 (GoF,
2007) ya ni siquiera se plantea la cuestion, sino que se da por
hecho que lo mas importante es mirar hacia adelante y que el
futuro radica en la competitividad internacional de la ciudad,
independientemente de los antecedentes y del contexto nacio-
nal; en este punto de vista parecia haber confianza en que la
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insercion exitosa en la globalidad repercutiria automaticamente
en el bienestar de toda la sociedad citadina.?

El Programa General de Desarrollo del Distrito Federal
2013-2018 también atribuye los problemas actuales a la desin-
dustrializacion y terciarizacion de la economia citadina (GoF,
2013: 63) —es decir, al modelo neoliberal y a la globalizacion—,
pero otorga un lugar mas relevante a la transformacion estruc-
tural interna —incluso podria decirse que por encima de la
competitividad internacional— en la perspectiva de lograr el de-
sarrollo social de la ciudad de México, sin condicionar esa
transformacion a los cambios del modelo econémico nacional.
En tal aspecto el Programa ofrece una novedad paradigmatica
respecto de las tendencias prevalecientes en los lustros ante-
riores; sin embargo, aun es pronto para saber hasta dénde
llegara en sus intenciones de transformacién estructural. Por
ejemplo, reconoce la gravedad de la situacion social en las areas
oriental y sur de la urbe (cpr, 2013: 79 y 96), pero no las define
como areas prioritarias de la planeacién econdmica y urbana
(salvo la del sur, aunque por motivos ambientales).

REFLEXIONES FINALES

Se ha visto en este trabajo que la pobreza y la desigualdad so-
cial en la ciudad de México no son problemas coyunturales sino
estructurales, de larga duracion y crecientes, y que la desigual-
dad social esta vinculada a la heterogeneidad econdmica y te-

20 | a vision condicionada no ha sido exclusiva de la politica gubernamental. Al final
del tercer periodo se planted, desde la vertiente académica, un esquema de trans-
formacion estructural que atendiera los problemas sociales, urbanos y econémi-
cos priorizando las areas mas deprimidas o atrasadas de la ciudad, pero sin que
se llegara a romper la dependencia sefnalada. Asi: “El desarrollo econémico de la
ciudad de México depende en parte de las acciones del gobierno local, pero en
gran medida esta subordinado a las politicas financieras nacionales, de apertura
al comercio internacional y de la inversion publica federal. Por ello, las politicas
macroeconémicas deben de propiciar un nuevo modelo de desarrollo para el pais,
sin lo cual el Distrito Federal no lograra retomar el crecimiento econémico signifi-
cativo que tuvo en la década de los afnos setenta” (puec, 2011: 31).
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rritorial. Se ha mostrado que la desigualdad socioterritorial que
se registra hoy en el Distrito Federal no es producto del neolibe-
ralismo de los ochenta —como ha sostenido el principal discurso
local de los ultimos afos— sino que comenzd previamente, al
menos con el modelo de industrializacién sustitutivo de importa-
ciones, o0 antes de la segunda mitad del siglo xx si se atiende la
lectura de algunos analisis. El inicio del patron de industrializa-
cion podria situarse en los afnos treinta o cuarenta si se conside-
ra la fase temprana de produccion nacional de bienes de con-
sumo no duradero; o en los cincuenta y sesenta si nada mas se
toma en cuenta la sustitucion de bienes de consumo duradero.
La transformacion del modelo urbano de la ciudad de México
también podria ligarse a esa periodizacion. En cualquier caso,
lo importante es que el doble proceso de desindustrializacion-
tercerizacion en lo econémico y de descentralizacion-difusion
en lo morfoldgico, que se registro en los ultimos treinta anos, en
realidad agudizo la diferenciacion provocada desde antes por la
conformacion de la ciudad industrial.

Al adjudicarse al neoliberalismo del gobierno nacional y a la
dependencia institucional del gobierno capitalino las causas de
la permanencia y agudizacion de los problemas locales de la
pobreza y la desigualdad social se pierden de vista las fuerzas
estructurales internas que los reproducen y agudizan. Si bien es
real la restriccion institucional, sobre todo en materia fiscal, ese
enfoque de la situacion ha tenido —tal vez involuntaria o impen-
sadamente— el doble efecto de eximir al gobierno de la ciudad
de la responsabilidad de emprender una transformacioén urba-
na mas audaz y, en consecuencia, como se ha visto, de tener
que privilegiar en la politica social la estrategia de ingresos
(transferencias monetarias) mas que la de carencias; es decir,
de soslayar el ataque a fondo de las causas estructurales inter-
nas que producen estas carencias.

Se ha mostrado que la distribucion territorial de la pobreza y
la desigualdad social, al tener como uno de sus principales fac-
tores originarios la estructura laboral, es expresion de la hetero-
geneidad territorial de la economia citadina, de modo que el pro-
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posito de reducir y eliminar aquéllas es indisociable de las
acciones que se realicen para corregir la situaciéon de esta ulti-
ma. Ello significa que no debe esperarse que el progreso de una
parte de la ciudad se traduzca automaticamente en el beneficio
del resto, sino que deben emprenderse medidas para lograr de-
liberadamente un desarrollo mas armonico en el conjunto.

La minimizacion de los factores internos de la heterogenei-
dad urbana y la desigualdad social, tanto en los documentos
de planeacion como en la realidad practica de las politicas de
desarrollo local, ha tenido como contrapartida una confianza
creciente en el desarrollo de la ciudad global, de manera que
—paradojicamente— al centrar la atencién en la vocacion ex-
portadora de la ciudad se ha asumido de manera acritica el
papel que ese mismo modelo neoliberal le ha prescrito. No se
trata, por supuesto, de rechazar la competitividad potencial de
la ciudad en los circuitos de la globalizacion, sino de subrayar
que se ha restado atencion a la necesidad de resolver la hete-
rogeneidad de la estructura urbana. Esta tiende a reproducir-
se y a profundizar la diferenciacion y segregacion econémica
y socioterritorial por procesos de tipo myrdaliano, de manera
que se magnifica progresivamente la polarizacion entre la me-
nuda pero vigorosa ciudad-sociedad moderna y la grande y
cada vez mas extensa ciudad-sociedad popular.

Se ha tomado en cuenta, finalmente, que la propuesta pro-
gramatica 2013-2018 anuncia un cambio de paradigma en el
sentido que aqui se ha destacado, aunque aun queda por ver-
se el alcance de su instrumentacion.
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