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Una Propuesta para la Politica Social en México:
El Marco Conceptual de Vulnerabilidad

RESUMEN

Los profundos rezagos sociales y las disparidades en cuanto a las condiciones de vida
y oportunidades de desarrollo que presenta México motivan la reflexion sobre como abordar
el tema del combate a la pobreza. La pobreza urbana en México es el resultado de las crisis
y ajustes economicos de las Ultimas tres décadas, asi como del proceso de urbanizacion no
planeado. Esta situacion donde practicamente la mitad de los mexicanos se encuentran en
condiciones de pobreza, ha llevado al sector gubernamental y académico en México a buscar
nuevas formas de entender el fenomeno y a proponer una politica social eficiente y
fundamentada.

Al reconocer que una politica social eficiente en el alivio de la pobreza requiere de un
marco conceptual que establezca pautas de accion, se han explorado en México diferentes
aproximaciones. Uno de los marcos conceptuales que ha surgido en el entendimiento de los
hogares en pobreza urbana es el de vulnerabilidad. La vulnerabilidad se puede definir como
la sensibilidad de un hogar a sufrir alteraciones en sus patrones de ingreso y gasto. El marco
conceptual de vulnerabilidad presenta una rica propuesta para el disefio de politica social al
profundizar la comprensién sobre los factores que provocan riesgos econdémicos a los
hogares en pobreza urbana, asi como sus respuestas ante éstos.

Este trabajo busca responder la pregunta de ;Como utilizar el marco conceptual de
vulnerabilidad en el disefio de politica social? Para ello, primero se reconoce la riqueza de
este marco conceptual. Después, se complementan los conceptos existentes mediante un
esquema para analizar las formas en que los hogares en pobreza urbana manejan la
vulnerabilidad.  El esquema contempla tres dimensiones que presentan riesgos para los
hogares en pobreza urbana: dependencia del efectivo, localizacion riesgosa y fragmentacion
social. Finalmente, se analiza la complejidad de la politica social mexicana y se ejemplifica
la manera en que el Programa Habitat de la Secretaria de Desarrollo Social puede utilizar el

marco conceptual de vulnerabilidad.
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Una Propuesta para la Politica Social en México:
El Marco Conceptual de Vulnerabilidad

L INTRODUCCION

Tanto en México como en el resto de América Latina, la década de los setenta fue
escenario de rdpidos procesos de urbanizacion acompafiados del desgaste de la politica
econémica que habia mantenido el crecimiento del pais. La crisis que sufri6 México a
principios de los ochenta insert6 al pais en una dinamica de crecientes niveles de pobreza y
desigualdad. Durante las ultimas tres décadas, el rezago social derivado tanto de la
urbanizacion no planeada como de los ajustes macroecondmicos no ha podido ser atendido.
Las precarias condiciones de vida en las cuales viven préacticamente la mitad de los
mexicanos y las persistentes desigualdades tanto en los ingresos como en el acceso a
servicios y oportunidades de desarrollo, hacen inminente la urgencia de profundizar en
nuestro acercamiento a la pobreza.

Ante los rezagos sociales, se han desarrollado esfuerzos en México para actuar de
manera decidida en el combate a la pobreza y para ampliar el entendimiento del fenomeno.
Las intenciones en este pais para disefiar una politica social fundamentada son relativamente
recientes y el combate a la pobreza se manifiesta como prioridad gubernamental de forma
expresa durante la década de los ochenta. Uno de los pilares principales de la politica social
mexicana se forjo en el Programa Nacional de Solidaridad desarrollado durante el sexenio de
Carlos Salinas, marcando la pauta para explorar diversas concepciones de la pobreza y
plantear variados marcos conceptuales para disefiar programas sociales.

La pobreza se ha comenzado a entender como un fendmeno multidimensional y

dinamico y cuya comprension requiere también de multiples ejes: factores macroecondémicos,



de politica social o cuestiones socioldgicas, por ejemplo. Entre las variadas propuestas para
comprender las causas de la pobreza, se ha examinado su significado desde la perspectiva de
los protagonistas. Gran parte de la atencion sobre el estudio de la pobreza en México durante
las ultimas dos décadas se ha centrado en la unidad doméstica y se ha reconocido que son
diversos los elementos que influyen en que un hogar entre o salga de una situacioén de
precariedad. Dentro de esta diversa gama de elementos se pueden considerar las
caracteristicas demograficas de los hogares y los activos que poseen; o bien, factores
contextuales como el mercado de trabajo o las reestructuraciones econdmicas. En el
discernimiento de los elementos que inciden en la probabilidad de los hogares de sufrir
impactos negativos en su nivel de vida, el concepto que se ha posicionado como eje central
es la vulnerabilidad.

La vulnerabilidad ha sido relacionada con la capacidad de respuesta de los hogares
ante el ambiente cambiante o con una sensacion constante de incertidumbre. En el concepto
de vulnerabilidad estan implicitas dos vertientes que lo conforman: un factor que provoca un
riesgo y la capacidad de adaptacion por parte de quien lo recibe. En este trabajo se toma una
definicion econdmica de la vulnerabilidad, es decir, se define como la sensibilidad de un
hogar a suftir alteraciones a sus patrones de ingreso y gasto'.

Sin embargo, a pesar de que tanto en la academia como en la préctica se reconoce la
urgencia del combate a la pobreza y de que el conocimiento del fendmeno juega una parte

primordial en la forma en que se abordard, no se ha logrado promover la reducciéon de la

! De hecho, generalmente no se elabora una distincion en la literatura y se trata sobre el tema de vulnerabilidad
en un sentido econdémico. Aun asi, es pertinente aclarar que las alteraciones a los patrones de vida se pueden
analizar desde otras perspectivas. Por ejemplo, la vulnerabilidad politica se puede expresar como la falta de
participacion civica o como faltas a los derechos humanos por parte del gobierno. O bien, la vulnerabilidad
social se puede relacionar con exclusion étnica o segregacion racial. Cabe mencionar que de aqui en adelante
cuando se utilice el término vulnerabilidad se hara referencia a la dimension econdmica, es decir, a las
alteraciones en los patrones de ingreso y gasto de los hogares.



pobreza de manera sustancial’. Probablemente, parte de las limitaciones en los resultados de
la politica social se deriven de que existe una concepcion todavia parcial sobre la realidad de
los hogares de bajos recursos’. Este trabajo busca precisamente lograr una mayor
profundidad en uno de los marcos conceptuales sobre pobreza, basado en el concepto de
vulnerabilidad.  Asi, la propuesta de politica social que aqui se plantea estd basada en el
marco conceptual de vulnerabilidad.

La pregunta principal de este estudio es ;Como utilizar el marco conceptual de
vulnerabilidad en el disefio de politica social? Para abordarla, se desarrollan tres partes.
Primero, se establece una reflexion sobre la importancia del tema de vulnerabilidad para la
politica social en México. Segundo, se lleva a cabo una revision critica sobre la literatura
existente y se desarrolla una propuesta para complementar el marco conceptual sobre
vulnerabilidad. La propuesta es un esquema para analizar los origenes de la vulnerabilidad y
las estrategias que desarrollan los hogares en pobreza urbana, que permite brindar
recomendaciones de politica publica. La tercera parte reconoce la complejidad del disefio e
implementacion de politica publica y analiza la forma en que un programa social, Hébitat,
puede contemplar el marco conceptual de vulnerabilidad aqui propuesto.

Este estudio encuentra su justificacion en el hecho de que una mejor comprension de
la pobreza permite un mejor disefio de politica social. Por tanto, el fin ultimo de

complementar el marco conceptual sobre vulnerabilidad no es aumentar el surtido de estudios

* A pesar de lo argumentado en el Reporte del Banco Mundial sobre México, donde se sostiene que la pobreza
ha bajado a partir del afio 2000, existen posturas que sostienen que la pobreza solamente ha reducido para
ciertos sectores de la poblacion. Se recomienda revisar los trabajos de Fernando Cortés.

? Reconociendo que otras limitaciones para el alivio de la pobreza se derivan durante el proceso de
implementacion de los programas sociales. Sin embargo, aqui se asume que el Estado cumple su funcion como
promotor del desarrollo de los ciudadanos.

* Seria pertinente para analisis futuros, complementar el presente con un estudio en un contexto de pobreza rural
o semi-urbana; o bien, estudiar las estrategias de manejo de vulnerabilidad econémica de otros estratos
socioecondmicos en México.



empiricos sobre estrategias de supervivencia, sino analizar las formas en que el concepto de
vulnerabilidad puede ser utilizado en el disefio de politica social.  Asi, este estudio
contribuye a construir un mejor alcance sobre la realidad de los hogares de bajos recursos y
por ende a mejorar el disefio de programas sociales.

El trabajo aqui presentado se situa en un marco conceptual sobre vulnerabilidad que
ha quedado estancado y cuya explicacion de la realidad es todavia parcial. Algunos estudios
sobre vulnerabilidad han intentado explicar los factores que inciden en los riesgos que poseen
los hogares a sufrir alteraciones en sus estdndares de vida. Por una parte, se ha prestado
atencion a los elementos ajenos a la unidad doméstica que inciden en la gama de
oportunidades y limitaciones que ésta tiene para salir adelante, especialmente al mercado
laboral o las crisis macroeconémicas. Por otro lado, el analisis se ha centrado en los
elementos inherentes al hogar que les permite hacer frente a los impactos del ambiente
externo, incluyendo el ciclo de vida doméstico o los activos que éste posee.

A la par de los exdmenes sobre los factores que inciden en la vulnerabilidad de los
hogares, se han analizado sus reacciones y las estrategias que éstos desarrollan para
manejarla. Los estudios sobre estrategias de supervivencia de los hogares de bajos recursos
han centrado su atencion en las formas en que €stos movilizan sus activos para responder al
ambiente econémico cambiante. El discurso sobre el tema ha evolucionado de hacer énfasis
en la capacidad de supervivencia de la unidad doméstica al reconocimiento de que las
estrategias que los hogares desarrollan estdn enmarcadas bajo ciertos limites fuera de su
control.

La principal aportacion de este trabajo es que traslada un marco conceptual, el de

vulnerabilidad, desarrollado de manera académica al disefio de politica social. Para esto, es



inminente tomar en cuenta la complejidad de la politica publica mexicana y los multiples
actores involucrados en el disefio e implementacion de los programas sociales. Ademas, en
contraste con la mayoria de los estudios sobre vulnerabilidad que han centrado su atencion en
la comprension de las reacciones de los hogares ante reestructuraciones macroecondmicas, el
esquema aqui propuesto pretende analizar los factores que inciden en la vulnerabilidad de los
hogares durante un contexto de estabilidad. En este estudio se exploran aquellas dimensiones
que han sido descuidadas en el entendimiento de la vulnerabilidad, relacionadas con el
contexto inmediato en el cual estdn inmersos los hogares en pobreza urbana. Este contexto
inmediato que incide en la vulnerabilidad de los hogares en pobreza urbana se manifiesta en
tres dimensiones: dependencia del efectivo, localizacion riesgosa y fragmentacion social.

Este trabajo propone un esquema analitico que permite trasladar el marco conceptual
de vulnerabilidad al disefo de politica social. EIl esquema parte de la conviccidon de que a
pesar de que los hogares de bajos recursos son agentes activos que desarrollan estrategias
para manejar su vulnerabilidad, existen limitaciones estructurales que impiden a los hogares
la ejecucion de ciertas actividades para mantener o mejorar su nivel de vida. Asi, es posible
comprender hacia donde dirigen sus esfuerzos los hogares y reflexionar sobre las areas
prioritarias de accion para la politica publica.

Para el desarrollo de este trabajo, este estudio utiliza como marco de referencia el
caso de una comunidad de bajos recursos en Monterrey, México: la colonia La Alianza. Esta
colonia es utilizada para ejemplificar la forma en que las tres dimensiones de la pobreza
urbana inciden en la vulnerabilidad econdmica de los hogares al igual que la forma en que el
concepto de vulnerabilidad puede ser trasladado al disefio de politica social. Para el

desarrollo de la ejemplificacion del esquema propuesto, el analisis sobre La Alianza se llevo



a cabo mediante metodologia cualitativa’. Ademas, para mostrar la forma en que la politica
publica puede considerar el marco conceptual de vulnerabilidad aqui propuesto se toma el
caso del programa Hébitat de la Secretaria de Desarrollo Social. Este programa se eligio por
ser uno de los mas recientes pilares de la politica social mexicana para disminuir la
vulnerabilidad de los hogares en pobreza urbana.

Tomando en cuenta que el combate a la pobreza es una tarea de multiples aristas y
por tanto las concepciones sobre el fendmeno son también variadas, es pertinente establecer
las delimitaciones del presente estudio. Como se mencion6 anteriormente, este trabajo parte
de un contexto de relativa estabilidad econdmica y politica y deja de lado reestructuraciones
o crisis. Ademas, aqui se considera solamente qué dimensiones de la pobreza urbana inciden
en la vulnerabilidad econémica de los hogares, pero no establece mediciones de estos
riesgos. Otra delimitacion importante es que la manera en que se aborda la pregunta sobre
coémo traspasar el concepto de vulnerabilidad al disefio de politica social esta enmarcada en el
contexto mexicano y no se pretende generalizar para el caso de otros paises. Finalmente, el
analisis sobre la complejidad de la politica social se sentard solamente sobre el programa
Habitat de la Secretaria de Desarrollo Social. Asimismo, es pertinente esclarecer la principal
limitacion de este andlisis, con relacion a que el trabajo etnografico llevado a cabo en La
Alianza no fue exhaustivo. Sin embargo, dada la naturaleza de este estudio, se considera que
no es crucial profundizar sobre el trabajo de campo y la informacion recabada es 1til para

utilizarse solamente como ejemplo para el esquema propuesto.

> Los detalles sobre la metodologia seguida durante el trabajo etnografico se describen en el Anexo 1, titulado
“Metodologia”.



II. IMPORTANCIA DEL CONCEPTO DE VULNERABILIDAD PARA LA

POLITICA SOCIAL MEXICANA

En esta seccion se presenta evidencia sobre la importancia de considerar el concepto
de vulnerabilidad en la politica social mexicana. Para exponer los motivos de por qué es
pertinente trasladar el marco conceptual de vulnerabilidad a la politica social en México,
primero se retoma la urgencia de tratar la problematica de los rezagos sociales en México.
Después, se expone de manera breve la evolucion de la politica social en México, de forma
que sea posible comprender si en este direccionamiento cabe la posibilidad de insertar el
marco conceptual de vulnerabilidad. De ahi surge entonces la discusion de por qué es
importante un marco conceptual para el disefio de politica social y como se puede aprovechar

el concepto de vulnerabilidad en los programas sociales de México.

Rezagos Sociales en México

La década de 1980 se ha denominado como la “década perdida” (Altimir, 1996) en
Meéxico, considerando la grave crisis economica y las duras consecuencias para las clases
medias y bajas en el pais. En este periodo, México pas6 del modelo de industrializacion via
sustitucion de importaciones a la apertura econdmica. Sin embargo, este proceso estuvo
matizado por un efecto negativo en la economia mexicana derivado de la caida en los precios
del petroleo y por elevadas tasas de interés internacionales (Alarcon, 2003). Durante los
ochenta, México sufrié de “una aguda y generalizada caida en sus indicadores econdmicos
basicos” (Cordera, R. y E. Gonzélez, 1991, p. 19) que se reflejaron en crecientes niveles de

pobreza y desigualdad.



La transicion de la década de los ochenta a los noventa en México se caracterizd por
esperanzas de crecimiento y de desarrollo derivadas de las reformas neoliberales. En este
cambio de sistema econdomico prevalecia la idea de que la apertura economica forzaria a
M¢éxico a mejorar su productividad y aumentar su competitividad a nivel internacional
(Alarcon, 2003). Ademas, se comenzd el primer esfuerzo de politica social encaminado a
aliviar los rezagos sociales de “quienes habian sufrido con el estancamiento de la economia”
(Székely, 2002, p. 9), a través del Programa Nacional de Solidaridad (PRONASOL). Este
programa representd las iniciativas expresas del gobierno mexicano por atacar la
problematica de la pobreza. PRONASOL buscaba mejorar la calidad de vida de los hogares
en condiciones de pobreza, especialmente los pueblos indigenas, los campesinos, las
comunidades rurales y las zonas urbanas marginadas. Este programa actuaba a través de tres
lineas de accion: bienestar social, desarrollo regional y actividades productivas (Valencia y
Aguirre, 2000). Estas tres lineas de accion contemplaban acciones de promocioén a la salud,
la alimentacidn, la educacion, la vivienda y los servicios urbanos de calidad, asi como
infraestructura y apoyo a la produccion en el sector primario.

Es importante mencionar que existen fuertes criticas al PRONASOL, las cuales
mencionan que este programa fue utilizado como herramienta de control politico y para
brindar legitimidad a Carlos Salinas tras el turbio proceso electoral de 1988 (Molinar y
Weldon, 1994). Sin embargo, independientemente de la motivacion para la instauracion de
este programa y de su limitado impacto en el alivio a la pobreza (Alarcon, 2003), es posible
decir que el PRONASOL “marcoé un giro importante en la politica social de México”
(Székely, 2002, p. 9) e instauré una linea directriz de la politica social en México. El

PRONASOL contribuy6 al replanteamiento sobre la concepcion de la politica social en



Meéxico, estableciendo un enfoque integral de accion compensatoria, dirigida a grupos
especificos, mediante la accion focalizada y basada en principios de participacion social.

La crisis de 1995, sin embargo, terminé con la ilusion del posible desarrollo
econdémico y social en México. Durante la segunda mitad de los noventa, fue evidente que
las reformas estructurales en México no habian logrado reestablecer las condiciones para
mantener los niveles de bienestar. A pesar de que la economia mexicana comenzd un
proceso de recuperacion a partir del afio 2000, la desigualdad en todas sus dimensiones, de
ingresos, de oportunidades en el mercado laboral, de acceso a servicios de vivienda,
educacion y salud es persistente. El Producto Interno Bruto apenas ha crecido durante los
ultimos 5 afios y con el crecimiento poblacional dado, el PIB per capita ha de hecho
disminuido (Cortés, 2005). La disparidad de ingresos, aunque haya tenido un ligero declive
(Walton, M. y Q. Wodon, na) mantiene grandes dimensiones; el 10% de la poblacion
concentra alrededor del 43% de los ingresos del pais (Martinez, 2004).

A pesar de que existe una tendencia hacia la disminucion de la pobreza, después de
10 afios, atn no es posible regresar a los indices de antes de la crisis de diciembre de 1994
(Damian, A. y J. Boltvinik, 2003). Las declaraciones sobre la reduccion de la pobreza tan
pregonadas por el gobierno de Vicente Fox se diluyen ante el examen elaborado por
Fernando Cortés:

Solo la pobreza de capacidades al nivel nacional y urbano, asi como la

alimentaria nacional y rural tuvieron una caida que debe ser explicada

por factores mas alla del azar. La superacion en todas las demds no

superan las fluctuaciones de muestreo por lo que la baja en la incidencia

de la pobreza se podria explicar por el azar (2005, p. 31).

El crecimiento de las manchas urbanas en México hace inminente la necesidad de

desarrollar programas de combate a la pobreza. Algunas estimaciones (SEDESOL, 2004)



indican que durante las proximas tres décadas, las zonas urbanas albergaran alrededor del
85% del crecimiento poblacional del pais. La acelerada urbanizacion derivada tanto del
crecimiento natural como de la migracién a las 4reas urbanas provoca tensiones en el
mercado de trabajo, el sistema productivo y la provision de servicios publicos. La falta de
capacidad de las ciudades de absorber este crecimiento poblacional ha llevado a una
“urbanizacion de la pobreza” (Ibidem, p. 9). Segin la SEDESOL, en el afio 2002, 42% de la
poblacion urbana se encontraba en condiciones de pobreza de patrimonio®.

Ahora bien, ante este panorama en México, es evidente la urgencia de llevar acciones
para el combate a la pobreza. Sin embargo, existen divergencias en la concepcion del
fenomeno que llevan a diferentes propuestas para el alivio de la pobreza; “la conceptuacion,
las definiciones y las mediciones (de pobreza) tienen importantes implicaciones para la
focalizacion y para la politica publica” (Ruggeri, C. ef al, 2003, p. 37). Si bien es imposible
separar por completo el quehacer politico de la economia mexicana, tal como menciona
Guillermo O’Donnell, “es hora de que la politica social recupere un grado considerable de
autonomia en relacidon con la politica econémica” (1996, p. 79). Para disminuir el grado de
impacto que las politicas econdémicas tienen sobre las condiciones de vida de la sociedad
mexicana, el pais necesita una politica social fundamentada. A continuacién se explica el
desarrollo de la politica social en México, con el fin de comprender si el marco conceptual
que aqui se propone, denominado como de vulnerabilidad, tiene cabida en la politica publica

actual.

® De acuerdo a las lineas de pobreza oficiales definidas por la Secretaria de Desarrollo Social, la pobreza de
patrimonio es definida como “la poblacion que tiene un ingreso suficiente como para satisfacer sus necesidades
de alimentacion, educacion y salud, pero no con la capacidad econdmica para invertir en transporte, vivienda,
vestido y calzado”. Consejo de Desarrollo Social (2004).
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Evolucion de la Politica Social Mexicana

Para el diseno de politica publica es necesario tomar en cuenta el contexto historico
de los programas para lograr comprender la viabilidad de la propuesta actual (Theodolou,
1995). El argumento de que es posible promover la insercion del concepto de vulnerabilidad
en la politica social mexicana se hace mas evidente al repasar el actuar historico de nuestro
pais. Partiendo de los ideales revolucionarios, la politica social en México fue erigida como
un modelo corporativista basado en el clientelismo’ y la asignacién paternalista de recursos
(Pineda, nd; Valencia, E. y R. Aguirre; 2000). Si bien énfasis de la politica social tuvo
variaciones en las areas definidas como prioritarias a lo largo de los sexenios, como el énfasis
en el campo durante el Cardenismo versus la redistribucion del ingreso durante la década de
los cincuenta, se puede argumentar que desde principios de la década de 1930 hasta finales
de 1980, el Estado de Bienestar mexicano se caracterizd por actuar de forma fop-down. Es
decir, el sector publico era el responsable central de promover el desarrollo humano a través
del crecimiento econémico y de la provision universal de beneficios sociales, ya fueran de
salud, vivienda, educacién, derechos laborales o cualquier otro. En este modelo
corporativista no se exigia la participacion de la sociedad civil o de los beneficiarios de los
programas sociales, fungiendo también como una forma de control politico.

Los ochenta fue una década de grandes cambios, tanto econdmicos como de politica
publica. México inici6 un proceso de apertura comercial y una transicion hacia el
neoliberalismo, sobretodo con la entrada al Acuerdo General sobre Aranceles Aduaneros y

Comercio (General Agreement on Tariffs and Trade, GATT). Sin embargo, el sistema

" El clientelismo puede ser definido como una relacion de poder desigual entre dos partes, en
donde queda inmersa la asignacion de recursos. Para mayor informacién sobre el
clientelismo en América Latina se recomienda el trabajo de Powell, John Duncan (1970).
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econdmico tuvo una evolucion temprana en contraste con la politica social. Todavia durante
el sexenio de Miguel De la Madrid, la politica social contemplaba la reordenacion econdmica
y el cambio estructural como las vias para el combate a la pobreza. Es decir, el gobierno era
el responsable de ajustar la desigualdad social mediante las politicas fiscal, monetaria y
laboral (Valencia, E. y R. Aguirre, 2000). Fue hasta la instauracién del Programa Nacional
de Solidaridad (PRONASOL) durante el gobierno de Carlos Salinas donde se planted por
primera vez de manera oficial la intencidon de terminar con el sistema paternalista y promover
la capacidad productiva y participativa de aquéllos en pobreza (Salinas de Gortari, 1988).

El nuevo modelo de politica social sostenido por el PRONASOL y continuado por
PROGRESA-OPORTUNIDADES comenzé a posicionar al sector piblico como impulsor de
las capacidades humanas® y promotor de la formacion de activos’ mediante la asignacion de
recursos focalizada. A pesar de que no se hace explicito en los discursos de Carlos Salinas,
Ernesto Zedillo o Vicente Fox, se puede decir que esta concepcion de la politica social se
constituye hasta cierto grado sobre el esquema de vulnerabilidad basado en activos'’. Bajo
esta concepcidn, “las estrategias de reduccion de la pobreza deben fortalecer las soluciones
creativas de las personas y no sustituirlas, bloquearlas o aminorarlas” (Moser, 1998, p. 1).

La politica social en México ha tomado un giro para dejar el asistencialismo y
comenzar a exigir corresponsabilidad por parte de los beneficiarios. Si el disefio de la
politica social concibe al receptor como vulnerable, el individuo es entonces un agente activo

que esta limitado por circunstancias diversas. El papel del gobierno es entonces uno menos

¥ El impulso al capital humano se basa en brindar insumos que permitan al individuo su desarrollo personal y
profesional, principalmente salud y educacion.

? Generalmente se promueve la generacion de activos monetarios como seguros y acceso a crédito y de activos
productivos, como la vivienda.

12 El esquema fue propuesto por Caroline Moser, 1998 y esta concepcidn se puede encontrar en el Programa
Nacional de Desarrollo Social, 2001.
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paternalista y mas enfocado a romper las trampas de la pobreza. En esta perspectiva, el
combate a la pobreza se puede lograr entonces a través de “programas diferenciados que
simultaneamente consideren y vinculen capacidades (de los hogares) y oportunidades (que
enmarcan la accion de éstos)” (Raczynski, 1999, p. 197). Por ejemplo, el esquema
CONTIGO"' propuesto por el gobierno federal esta basado conceptualmente en que el sector
publico debe fomentar el desarrollo humano a través del impulso de oportunidades para el
desarrollo de capital humano, la generacion de ingresos, acumulacion de activos y proteccion
social, implicando la corresponsabilidad de aquellos que han recibido el beneficio'?.

Este reciente y tal vez incipiente interés por contemplar la concepcion de
vulnerabilidad en la politica social de México se puede encontrar en algunos de los
programas sociales. Algunos ejemplos de programas sociales que basan su actuar sobre una
definicion de grupos vulnerables son la estrategia CONTIGO del gobierno federal y
especificamente el programa Habitat de la Secretaria de Desarrollo Social, asi como el
Programa de Atencion al Adulto Mayor del Consejo de Desarrollo Social de Nuevo Leon.
Actualmente, México se estd dirigiendo “hacia una nueva generacion de politica social”
(Székely, 2002, p. 1), abriendo una ventana de oportunidad para la reflexion. En esta ventana
se reconoce que si bien los diferentes enfoques sobre politica social (promocion de capital
humano o formacién de activos productivos, por ejemplo), hay espacio para considerar el

marco conceptual de vulnerabilidad.

" CONTIGO www.contigo.gob.mx, revisado en mayo de 2005. Cabe mencionar que estas lineas directrices
son derivadas de una serie de lineamientos sugeridos por el Banco Mundial, la CEPAL y el Banco
Interamericano de Desarrollo. Se recomienda revisar los documentos de estos organismos internacionales.

12 Es importante recalcar que objetivo de esta investigacion no es evaluar el impacto social de la Estrategia
CONTIGO y su eficiencia en la reduccion de la pobreza en México. Solamente se reconoce que esta nueva
politica social en México esta basada en un concepto mas dinamico sobre la vulnerabilidad de los hogares de
bajos recursos.
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La Relevancia del Concepto de Vulnerabilidad para la Politica Social Mexicana

El combate a la pobreza en México requiere de continuar pensando sobre el tema y
buscar diferentes aproximaciones que den explicacion a las causas e implicaciones del
fenémeno. El marco conceptual tiene gran influencia en el disefio de la politica social y en
las posibles respuestas que se brinden para el alivio de la pobreza. Como sostiene Carlos
Filgueira, “aunque uno no deberia ser tan ingenuo como para creer que las politicas estan
exclusivamente definidas por insumos informativos, el nivel cognitivo sigue siendo una parte
sumamente importante” (1996, p. 150). En México se han presentado diversas
aproximaciones para comprender la pobreza y disefiar estrategias para su alivio. Debido a
que no es su objetivo, en este estudio no se elabora una critica a las diversas concepciones
sobre politica social en México, desarrollo de capital humano o formacion de activos
productivos. Sin embargo, en este trabajo se reconoce que los rezagos sociales nos permiten
proponer un complemento a nuestra concepcién sobre la politica social. Por ello, a
continuacion se presenta la riqueza del marco conceptual de vulnerabilidad y su utilidad para
el disefio de politica publica.

El concepto de vulnerabilidad encuentra su justificacion en una mayor complejidad
epistemologica en comparacion con las concepciones monetarias de pobreza. Como afirma
Raczynski (1999), aunque los enfoques cuantitativos de la pobreza son de utilidad para
diagnosticar la magnitud del problema o para ubicar grupos o zonas con mayor tendencia a la
pobreza, estas mediciones no ofrecen pruebas sobre los condicionantes de la pobreza o sobre
las cualidades o capacidades de los hogares pobres. En contraste, se ha argumentado que el
concepto de vulnerabilidad brinda un entendimiento mas completo que las mediciones

tradicionales de pobreza pues contribuye no solamente a identificar cudles son los activos
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que un hogar posee sino también los factores que limitan su capacidad de mejorar sus
condiciones de vida (Filgueira, 1999).

Si bien se ha remarcado de manera consistente en la literatura sobre vulnerabilidad
que este concepto presenta una comprension mas compleja sobre los hogares de bajos
recursos, es relevante mencionar una principal limitacién en la cual incurren la mayoria de
los trabajos sobre vulnerabilidad. Esta limitacion de la mayoria de los trabajos revisados es
que éstos justifican la validez del concepto al contrastarlo con las flaquezas de las mediciones
tradicionales de pobreza en lugar de mostrar el valor del concepto de vulnerabilidad en si
mismo. Por ejemplo, Caroline Moser indica que “debido a que las mediciones de pobreza
son generalmente estaticas en el tiempo, la pobreza es esencialmente un concepto estatico.
En contraste, la vulnerabilidad es mas dinamica y captura los procesos de cambio” (1998, p.
3). En este mismo sentido, Georgina Rojas Garcia elabora un contraste entre el concepto de
pobreza y el de vulnerabilidad, argumentando que el segundo muestra una mayor riqueza
explicativa sobre “la generacion y persistencia de la pobreza asi como las consecuencias de la
pobreza en las oportunidades de vida de las personas” (2002, p. 3) que las mediciones
tradicionales. En este trabajo se considera que todos los enfoques para la medicion y el
entendimiento de la pobreza presentan informacion util, al igual que deficiencias, para la
toma de decisiones. Por ende, se propone explorar la riqueza que el marco conceptual de
vulnerabilidad presenta en si, sin necesidad de apuntar hacia los defectos de otros marcos
conceptuales. De esta manera, se pretende colaborar a la construccién del conocimiento y
no deslegitimar otras aproximaciones.

En este trabajo se considera que la principal aportacion que el concepto de

vulnerabilidad aporta al entendimiento de la pobreza reside en que presenta una nueva
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perspectiva sobre los hogares de bajos recursos. Esta perspectiva basada en el concepto de
vulnerabilidad reduce la tendencia a reiﬁcar13 el fendmeno; es decir, no define la pobreza
como una cosa sino como el resultado de diversas circunstancias.  El concepto de
vulnerabilidad reconoce que los hogares pobres tienen activos en menor cantidad y de menor
calidad que aquéllos de clases socioecondmicas mas altas, pero que estas limitaciones se
derivan de una serie de situaciones tanto inherentes al hogar como ajenas a la unidad
doméstica.

El concepto de vulnerabilidad se contrapone con las concepciones estaticas sobre la
pobreza que pudieran conducir a establecer estigmas sobre la poblacion de bajos recursos y a
crear falsas cadenas de pensamiento del estilo “los pobres tienen pocos activos (traducidos en
malas condiciones de salud, baja educacién, malas relaciones sociales derivadas de el
alcoholismo, la drogadiccion y la violencia), los pobres no tienen empleo o poseen empleos
casuales y mal remunerados y por eso prefieren vivir de la caridad; por lo tanto, los pobres

: . 14
son pobres porque asi lo quieren” .

Esta perspectiva limitada de la pobreza pudiera
presentar a los hogares de bajos recursos como agentes pasivos y quitar responsabilidad a los
efectos surgidos de las politicas publicas. En cambio, debido a que la concepcion de
vulnerabilidad implica no sélo la fuente del riesgo sino también la capacidad de las personas

de reaccionar ante aquello que incida en sus niveles de vida, los hogares se posicionan

entonces agentes activos.

13 Del término reification, el cual se refiere a “la conversion mental de una persona o un concepto abstracto a
una cosa” (Oxford English Dictionary Online www.oed.com) y cuya traduccion mas cercana al castellano es el
término cosificar.

' Esta frase no representa el discurso especifico de alguna persona, sino quimeras generalizadas que pudieran
gestarse entre la sociedad. Esta aseveracion es compartida por otros autores; por ejemplo, Larissa Lomnitz,
quien defiende también que si se piensa que el pobre no puede mejorar sus condiciones de vida porque su
“cultura” se lo impide, seria culpar a los pobres de su propia situacion y librar de responsabilidad a los efectos
de desigualdad de oportunidades derivados del sistema politico y econémico actual.
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El marco conceptual de vulnerabilidad es 1til para el disefio de politicas publicas pues
en la definicion de los grupos que necesiten intervencion estaran dirigidos los esfuerzos del
gobierno. Como menciona Filgueira, la identificacion de grupos vulnerables “conduce a la
politica social o, por lo menos, a temas que a su vez se vuelven parte de la agenda politica”
(1999, p. 149). Esta vision sobre la relacion entre el gobierno y los grupos vulnerables esta
intimamente relacionada con el modelo de politica social residual, en donde la asignacion de
recursos por parte del gobierno se dirige de manera exclusiva a quienes quedan excluidos por
el sistema de mercado'>. En un pais donde practicamente la mitad de la poblacién vive en
condiciones de pobreza y donde el modelo neoliberal de apertura econémica “no ha traido
mejoras evidentes en las condiciones de vida de la mayoria de la poblacion” (Rojas Garcia,
2002), la accion del gobierno es urgente. De ahi la relevancia de identificar los grupos
vulnerables y entender la dindmica econdmica de los hogares de bajos recursos, de manera
que el gobierno pueda disefiar programas que potencien y complementen sus esfuerzos por
salir adelante.

El concepto de vulnerabilidad es util para el sector publico pues contribuye a
focalizar los beneficios. Una focalizacion adecuada contribuye a evitar el desperdicio de
recursos y por tanto a mantener un aparato gubernamental eficiente y un sistema fiscal sano.
La focalizacion, modo de operacion de la politica residual, considera “que el receptor (es)
una persona activa, opera por cuenta propia, actia y hace cosas” (Sen, 2003). Por tanto, la
asignacion de recursos se dirige en funcion de beneficiarios definidos no como pobres
“languidos receptores en espera de una limosna” (/bidem), sino como vulnerables. Esta

concepcidn del destinatario de los programas sociales puede contribuir a evitar distorsiones

'3 En contraste con el sistema de bienestar universal, cuyo principio es la asignacion uniforme de recursos.
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en la asignacion de recursos, confiando en que se dard solamente lo necesario a quien
realmente lo requiera para potenciar sus propias capacidades.

El andlisis de politica publica indica que el primer paso para el disefio de programas
es la definicion de la problematica o la concepcion del objeto de estudio (Theodolou, 1995;
Ruiz Sanchez, 1996). El concepto de vulnerabilidad ofrece una perspectiva mas completa
sobre las problematicas de la pobreza y sobre la realidad de los hogares en pobreza urbana,
de los riesgos que enfrentan y de las estrategias que desarrollan para manejarlos. Por lo
tanto, el conocimiento que brinda el acercamiento a la dindmica doméstica conduce a un
mejor disefio e implementacion de programas sociales.

El concepto de vulnerabilidad contribuye a la politica publica no solamente al
brindar informacién rica no contemplada en las mediciones tradicionales de pobreza. El
concepto de vulnerabilidad también contribuye a encontrar dreas prioritarias de accion.
Ademas de la definicion de la problematica, otro paso crucial en el disefio de politica ptublica
es la delimitacion de las areas de accion del Gobierno (Ruiz Sanchez, 1996). Debido a que el
concepto de vulnerabilidad permite examinar los factores que inciden en los patrones de
ingreso y gasto de los hogares, se puede comprender cudles estan fuera del control de los
hogares. Estos elementos son las areas de oportunidad para demarcar el &mbito de accion del
gobierno, ofreciendo las reformas estructurales o programas sectoriales que abran la gama de
oportunidades para los hogares de bajos recursos.

Es importante reconocer que los recursos disponibles son siempre limitados en
comparacion con las carencias de la sociedad. Por ello, el disefio de politica publica debe
considerar prioridades en el momento de asignar recursos (Ruiz Sanchez, 1996, Theodolou,

1995). El concepto de vulnerabilidad es de ayuda para analizar las estrategias que los
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hogares desarrollan para manejar su vulnerabilidad y hacia donde encaminan sus esfuerzos.
De esta manera, el gobierno puede comprender qué elementos estdn contribuyendo a
perpetuar el circulo de la pobreza entre los hogares (Morduch, 1994) y establecer prioridades
para terminar este circulo a través de enfocar los esfuerzos a donde la accion requerida sea
urgente. Asi, por ejemplo, se podria evaluar si la reciente decision de expandir el programa
OPORTUNIDADES a zonas urbanas satisface una dinamica diferente a la cual el programa
estuvo disefiado en su origen.

Las concepciones contemporaneas del andlisis de politica publica, denominadas como
Nueva Administracion Publica (también reconocida como New Public Management o NPM;
Lane, 2000) o de Analisis Participativo de Politica (de Le6n, 1992) también pueden encontrar
de utilidad la inclusién del concepto de vulnerabilidad. Ambas propuestas comparten la
perspectiva sobre una nueva relacion entre el gobierno y los ciudadanos. Por una parte, el
gobierno debe ser mas eficiente en la asignacion y redistribucion de recursos. Por otro lado,
los ciudadanos deben ser agentes activos, involucrados tanto en la toma de decisiones publica
como en sus propias responsabilidades. El concepto de vulnerabilidad comparte parte de esta
perspectiva, pues los hogares desempefian un rol activo en sus destinos, es decir, en lo
privado. Sin embargo, en el &mbito publico, el concepto de vulnerabilidad adolece todavia
de especificar el rol de éstos en el disefio e implementacion de programas sociales. Si
buscamos el NPM para México, el reto es entonces ir mas alla del reconocimiento de que los
ciudadanos son agentes activos en lo privado e integrarlos como agentes activos en lo
publico. Es decir, los ciudadanos (o los hogares) pueden y deben ser también activos en la

toma de decisiones sobre el disefio e implementacion de politicas publicas.
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En resumen, el concepto de vulnerabilidad presenta multiples riquezas para el
entendimiento de la pobreza y la accion del sector publico en el alivio de la pobreza. El
concepto de vulnerabilidad brinda informacion integral sobre los factores que inciden en la
entrada y salida de la pobreza, considera a los hogares de bajos recursos como agentes
activos y contribuye asi a no reificar el fendbmeno. También, la concepcion de la pobreza
basada en la vulnerabilidad ayuda a identificar grupos que requieren atencion, a focalizar los
beneficios de los programas sociales y a marcar areas prioritarias de accidon para el sector
publico. En especial, el marco conceptual de vulnerabilidad contribuye a establecer nuevos
roles entre el gobierno y el ciudadano, ambos como agentes activos que actuan bajo
limitaciones estructurales. Tras estas reflexiones, es posible afirmar que el marco conceptual
de vulnerabilidad puede ser de gran utilidad en el disefio e implementacion de politica

publica en México.

20



III. EL MARCO CONCEPTUAL DE VULNERABILIDAD PROPUESTO

Partiendo de que el marco conceptual de vulnerabilidad puede ser de utilidad en el
disefio de la politica social en México, es necesario entonces profundizar sobre los elementos
implicados en el mismo. A continuacidon se expone una revision de literatura que permite
comprender las nociones existentes y las principales carencias en el marco conceptual en el
tema de vulnerabilidad. Primero, se presenta la forma en que ha evolucionado la concepcion
la vulnerabilidad. Segundo, se explican las nociones inmersas en el marco de vulnerabilidad,
incluyendo la definicion del término, los factores que inciden, las reacciones de los hogares y
el papel de los activos. Como tercer punto, se exponen los vacios en el marco conceptual y
se propone un complemento al mismo. Aqui se inserta un esquema analitico para sintetizar
el marco conceptual que se planea trasladar a la politica social mexicana. Finalmente, se
explica como se puede utilizar el marco conceptual de vulnerabilidad aqui propuesto en la

politica publica destinada al combate a la pobreza.

Evolucion de las Concepciones sobre Vulnerabilidad

Es importante comprender como se ha forjado el marco conceptual de este tema para
examinar los elementos que se pueden traspasar al disefio de politica social. El interés por
comprender los efectos de la pobreza urbana en los individuos surgid a raiz de los procesos
de urbanizacion generalizados a mediados del siglo XX tanto en Estados Unidos'® como en

América Latina. Aunado a los procesos de urbanizacion, durante las décadas de 1970 y

'® En Estados Unidos surge una ola de investigaciones sobre la denominada underclass y los ghettos de
comunidades afroamericanas o latinas. Se recomienda revisar las obras de William Julius Wilson, Ronald
Mincy, Carol Stack o Philippe Bourgois.
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1980, México pasd por una serie de recesiones econdmicas y crudos periodos de crisis
(Parrado y Zenteno, 2001; Pineda, nd; Cordera y Gonzalez, 1991; Altimir, 1996). Asi, es de
esperarse que la mayoria de los estudios que surgieron en el pais presentasen un analisis de
los efectos que las constantes crisis y reestructuraciones macroeconomicas tuvieron sobre los
hogares. Estos estudios examinaron los efectos negativos de la urbanizacion en los hogares
marginados y las formas en que éstos subsisten ante la adversidad econémica (Ugalde, 1975;
Torrado, 1978; Pzeworski, 1982).

En México, los estudios de Larissa Lomnitz (1980) fueron pioneros en examinar
coémo sobreviven aquellos sectores de la poblacion que han quedado marginados, a través de
estudios antropoldgicos en un barrio de la Ciudad de México. En dicho estudio, la autora
evidencid que el capital social representaba el principal recurso con el cual contaban los
hogares para salir adelante. Orlandina de Oliveira, Brigida Garcia y Humberto Mufioz (1982)
también examinaron las respuestas de los hogares en la Ciudad de México a la crisis
econémica de principios de la década de los ochenta. De igual manera, sus hallazgos
presentaron que los lazos sociales fungian como valvulas de escape para las tensiones
econdmicas que sufrian los hogares de bajos recursos.

Mercedes Gonzéalez de la Rocha y Agustin Escobar (1986) realizaron también
estudios sobre las estrategias de supervivencia econdomica de los hogares de bajos recursos.
Los autores examinaron el impacto de las restricciones del mercado laboral en las
condiciones socioecondmicas de los hogares de bajos recursos y enfatizaron el andlisis de las
estrategias relacionadas con la movilizacion del trabajo y del capital social para sobrellevar

los efectos de una crisis econdémica.
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Los estudios iniciales sobre la reestructuracion de los hogares ante la crisis y las
estrategias de adaptacion ante la vulnerabilidad econdmica, desarrollados en México a lo
largo de las ultimas dos décadas del siglo XX, exploraron los recursos que poseen los pobres.
En estos andlisis se enfatizaba que los hogares de bajos recursos poseen habilidades para
movilizar sus activos de manera que pudiesen afrontar el impacto de la crisis (Gonzélez de la
Rocha, 1986; De la Pefia y Escobar, 1990; de la Rosa, 1990; Selby et al, 1990a; Selby, 1992).
La inclusion del concepto de activos dentro del marco de vulnerabilidad fue sostenido
durante el tiempo, principalmente por la propuesta de Moser (1998). Esta autora basé sus
argumentos en los hallazgos encontrados de manera empirica en cuatro comunidades
alrededor del mundo y concluyé que el trabajo, el capital humano, el capital social y la
vivienda son los principales recursos que los hogares de bajos recursos utilizan para
sobrevivir.

Posteriormente, el entendimiento sobre los recursos de los pobres fue tomando un
giro al reconocimiento de que existen limitaciones que impiden a los hogares llevar a cabo
algunas estrategias de movilizacion de sus activos. Por una parte, se exploran las
limitaciones inducidas por las decisiones al interior del hogar, basadas en una dualidad de
cooperacion y conflicto y asimetria en las relaciones de poder (Gonzélez de la Rocha, 1994).
Por otro lado, esta misma autora (2000) argumenta que las oportunidades para tener acceso a
los bienes no estan distribuidas de manera equitativa entre los hogares. Bajo este punto de
vista, la capacidad de supervivencia de los hogares de bajos recursos se ha visto limitada por
fuerzas fuera de su control, especialmente la persistente crisis econdémica y el restringido

acceso al mercado de trabajo.
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En sus estudios mas recientes, Mercedes Gonzalez de la Rocha presenta una vision
mas radical sobre el modelo de los recursos de los pobres y sostiene que el modelo de
supervivencia de los hogares se ha debilitado y es més pertinente hablar de pobreza de
recursos mas que los recursos de la pobreza; “el modelo de los recursos de los pobres ya no
es ni teorica ni empiricamente viable” (2001, p. 86). Mas atn, en su discurso actual, la
autora (2003, 2005) sostiene que este mito sobre la supervivencia esta sostenido por el Banco
Mundial y otras instituciones tanto internacionales como gubernamentales para justificar las
limitaciones de la politica social a favor de los hogares de bajos recursos.

Si bien el marco conceptual sobre vulnerabilidad ha evolucionado y la politica social
en México ha tratado de incluir este concepto en el disefio de sus programas, se encuentran
algunas criticas sustanciales. Susana Hintze (2004), por ejemplo, argumenta que después de
mas de treinta aflos de andlisis sobre las estrategias que desarrollan los hogares para manejar
su vulnerabilidad, no existe gran avance. Este estancamiento tiene que ver, segun la autora,
tanto con el objeto empirico como con la construccion tedrica. Es decir, por una parte, la
realidad no ha cambiado mucho para los hogares en pobreza y las condiciones
macroecondémicas siguen presentando dificultades. Por otro lado, la discusion tedrica no ha
mostrado avances y los estudios han presentado més variacion en las formas de presentar los
hallazgos que en los contenidos que desarrollan.

Para México, ambos argumentos son verdaderos. —Como se manifestd con
anterioridad, la realidad sobre las condiciones de pobreza de los hogares no ha mejorado de
manera significativa. En cuanto a la concepcion de la politica social en México, también hay
limitaciones a pesar de los esfuerzos incipientes. En nuestro pais, a pesar de que han surgido

propuestas novedosas para la comprension de la pobreza como un fenémeno
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multidimensional'’, los estudios sobre vulnerabilidad y estrategias de supervivencia han
cesado de explorar nuevas concepciones.

Los andlisis en el tema de vulnerabilidad se han concentrado en aplicar el marco
conceptual existente en diversos contextos pero poco se ha hecho por cuestionar las
concepciones tedricas. Se puede decir que la principal critica al actual modelo sobre los
recursos de la pobreza y su capacidad de manejo de vulnerabilidad es aquélla expresada por
Gonzalez de la Rocha (2001a, 2001b, 2003a, 2005). La autora ha argumentado que el
discurso sobre los recursos de la pobreza fue aprehendido por la academia como una verdad
absoluta, dando paso a la formaciéon de un discurso de control por parte de las agencias
internacionales de desarrollo. El marco conceptual sobre vulnerabilidad requiere entonces de
una revision que, sin caer en lo que Gonzalez de la Rocha llama el “mito de la supervivencia”
(2003a, p. 2), sea de utilidad para la toma de decisiones de politica publica.

Como se puede observar, el tema de vulnerabilidad ha ido tomando importancia en la
comprension de los impactos socioecondmicos de las crisis. En este trabajo se reconoce que
los esfuerzos académicos en el estudio de la vulnerabilidad brindan una perspectiva util para
el disefio de politica social y que a pesar de las agendas politicas nacionales e internacionales,
la comprension del quehacer de los hogares de bajos recursos es de gran relevancia tanto para
la academia como para el disefio de politica publica. A continuacion se exploran con mayor
profundidad los principales elementos inmersos en el marco conceptual de vulnerabilidad,
incluyendo la definicion del concepto de vulnerabilidad, los factores que la provocan, las
reacciones de los hogares y el papel de los activos. Posteriormente, se propone un

complemento a estos elementos.

" Incluyendo los esfuerzos del Comité Técnico para la Medicion de la Pobreza en México y de forma
individual de Fernando Cortés, Hernandez Laos, Julio Boltvinik, Araceli Damian, Héctor Rodriguez, entre
otros.
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Nociones Inmersas en el Marco de Vulnerabilidad

Recordando que el objetivo de este trabajo es precisamente profundizar
conceptualmente el tema de vulnerabilidad, se considera entonces pertinente realizar una
revision critica del marco conceptual existente. Al examinar las nociones actuales, se pueden
exponer sus limitaciones y proponer alguna forma de complementarlas. Partiendo de la
conviccion de que una mayor robustez en el marco conceptual sobre vulnerabilidad
permitiria brindar recomendaciones de politica publica, a continuacion se responden algunas

preguntas que surgen en la comprension del concepto de vulnerabilidad.

;Qué es la Vulnerabilidad?

Algunos autores definen la vulnerabilidad como una situacion en donde los hogares
se encuentran en un borde entre ser pobre y no serlo. Por ejemplo, Georgina Rojas Garcia
afirma que “la vulnerabilidad a la pobreza en México, se define en términos de los factores
que ponen a los hogares y sus miembros en riesgo de caer en pobreza” (2002, p. ix). Por su
parte, Deniz Baharoglu y Christine Kessides, asi como Aline Coudouel ef al, definen la
vulnerabilidad como “el riesgo de caer en pobreza” (2004, p. 124) y “la probabilidad o el
riesgo actuales de ser pobre, o de caer mas profundamente en la pobreza, en algin momento
futuro” (2004, p. 3), respectivamente. De igual forma, Duclos argumenta que “la
vulnerabilidad es la posibilidad de sufrir una reduccion del bienestar, especificamente, un
descenso bajo algun punto de referencia minimo o umbral de pobreza” (2001, p. 11).

Caroline Moser también relaciona el concepto de vulnerabilidad con las posibilidades de un
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hogar de caer en condiciones de pobreza “debido a que la gente entra y sale de la pobreza, la
vulnerabilidad captura (...) el proceso de cambio” (1998, p. 3).

Existen otras visiones con una perspectiva mas financiera sobre el tema de la
vulnerabilidad, a través de la medicion del riesgo de los hogares. Como parte de esta
corriente se encuentran la propuesta de medicion de vulnerabilidad de Ethan Ligon y Laura
Schechter (2003), que incluye tanto los gastos promedio como el riesgo que los hogares
enfrentan. De igual manera, Alwang y Siegel (1999) consideran la nocién de riesgo a partir
de la distribucion de probabilidades respecto a los sucesos a los que un hogar puede estar
sujeto. También, se encuentran los trabajos Jonathan Morduch (1994) con respecto a la
medicion de los choques que un hogar puede sufrir y su incidencia en su nivel de
vulnerabilidad y pobreza.

En este articulo, la definicion de vulnerabilidad econdmica sobre la cual se construye
el resto del marco conceptual y se aborda el ejemplo empirico es la que ha sido presentada
anteriormente: la sensibilidad de un hogar a sufrir cambios en sus patrones estdndar de
ingreso y gasto. De hecho, Morduch (1994) también presenta una definicion de
vulnerabilidad similar a la contemplada en este trabajo, conceptuandola como “la falta de
acceso a mecanismos suavizadores del consumo” (p. 224). En esta misma perspectiva,
Moser (1998) define la vulnerabilidad como “la inseguridad y sensibilidad en el bienestar de
los individuos, los hogares y las comunidades de hacer frente al ambiente cambiante (...) y
su capacidad de respuesta a los riesgos que enfrentan durante cambios negativos” (p. 3)
También y aunque no lo define explicitamente como vulnerabilidad sino como la parte
subjetiva de la pobreza, Rocio Enriquez trata el tema de “vivir en riesgo cotidiano” (2003a).

De manera similar, Gonzalez de la Rocha basa gran parte de su trabajo en el andlisis de las
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alteraciones en los patrones de consumo de los hogares (1991) y define estas alteraciones a la
dindmica econémica de la unidad doméstica, asi como a las respuestas que los hogares
desarrollan como la “privatizacion de la crisis” (Gonzélez de la Rocha, M. y B. Gantt, 1995,
p. 14). Con respecto al concepto de vulnerabilidad, la autora (2001a) sostiene que es un
concepto que captura los procesos de cambio a los que se enfrenta un hogar y expresa que los
hogares se vuelven mas vulnerables conforme experimentan un proceso de disminucion de
los activos que poseen, asi como de sus capacidades para hacer frente a estos choques.

A nivel institucional, esta definicion de vulnerabilidad que hace referencia a las
alteraciones en el ingreso y consumo de los hogares también es utilizada. El Consejo
Nacional de Poblacion de México define la vulnerabilidad como aquellos grupos “que
disponen de menores recursos para enfrentar y superar los efectos de las cambiantes
circunstancias econdmicas o del propio ambito familiar (... y que tienen) una creciente
sensacion de riesgo” (2004, p. 214). La Comision Econdmica para América Latina y el
Caribe de la Organizacion de las Naciones Unidas, por su parte, define la vulnerabilidad
econdmica como una alteracion “en los patrones de ingreso y/o consumo de la poblacién vy,

en consecuencia, los niveles de pobreza, desigualdad y/o vulnerabilidad social” (2004, p. 10).

;. Qué Factores Inciden en la Vulnerabilidad de un Hogar?

Como se menciond con anterioridad en este mismo trabajo, los autores coinciden en
que la vulnerabilidad econémica puede ser contemplada como una ecuacion que posee dos
dimensiones. Por un lado, se encuentran los factores que inciden en las alteraciones en los
patrones de ingreso y gasto. Estos factores pueden ser tanto externos como inherentes a la

unidad doméstica. Del otro lado de la ecuacion, estd la capacidad de prevencion o
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recuperacion de los hogares. Esta capacidad se refiere a las estrategias que los hogares
desarrollan para manejar los riesgos que pudieran provocar alteraciones en su nivel de vida.

Con respecto a los factores externos que originan la magnitud del choque, los estudios
sobre vulnerabilidad han concentrado su andlisis en la estructura macroecondémica y
sobretodo en las crisis y en las restricciones del mercado laboral (Escobar y Gonzalez de la
Rocha, 1995; Selby, 1992; Selby et al/ 1990a; Ana Sojo, 2004; Caroline Moser, 1998 y
Ruben Kaztman, 1999). En menor medida, también han sido examinadas las estructuras
politicas como factores que inciden en la vulnerabilidad de los hogares, derivadas
especialmente del repliegue del Gobierno y a las limitaciones de la politica social (Rocio
Enriquez Rosas, 2003a, 2003b; Enrique Véasquez y Enrique Mendizabal, 2001).

En relacion a los elementos inherentes al hogar que inciden en la vulnerabilidad, se
han explorado las caracteristicas demograficas y socioecondmicas de los miembros que
conforman el hogar y el ciclo doméstico (Gonzalez de la Rocha, 1986, Rojas Garcia, 2002).
Asi, se han elaborado una serie de regresiones para determinar las maneras en que
caracteristicas como el niimero de miembros del hogar, la tasa de dependencia, el nivel de
escolaridad o el tipo de empleo influyen en la vulnerabilidad de la unidad doméstica. De
igual manera, las relaciones de poder al interior del hogar también han sido consideradas
como importantes en el grado de vulnerabilidad de los hogares debido a que éstas determinan
la asignacion tanto de recursos como de roles. Estas relaciones de poder se derivan por
diferencias de género (Chant, 1991). Gonzélez de la Rocha (2003a) y Rojas Garcia (2002)
han enfatizado que dentro de la unidad doméstica se encuentran una serie de relaciones de
cooperacion y conflicto que marcan las reacciones finales del hogar en el manejo de su

vulnerabilidad.
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El factor relativo a la unidad doméstica que ha sido mas explorado est4 relacionado
con los activos que el hogar posee para hacer frente a las alteraciones en sus patrones de
ingreso y consumo. Los activos son “los derechos o demandas relacionadas con la
propiedad, concreta o abstracta” (Edin, 2001, p. 212); o bien, todo aquello que pueda ser
utilizado para aligerar los impactos externos a los patrones de ingreso y consumo. Los
trabajos de Michael Sherraden (2001), Caroline Moser (1998) y Kathryn Edin (2001) brindan
especial atencion al estudio de activos. Estos autores llevan a cabo una clasificacion de los
activos como tangibles e intangibles. Los activos tangibles incluyen ahorros en dinero y en
especie (como joyas o articulos de coleccion), propiedades (incluyendo terrenos, casas-
habitacion o bodegas), maquinaria, bienes duraderos, bienes de consumo y recursos
naturales. Los activos intangibles incluyen el acceso al crédito, capital humano, capital
cultural y capital social.

Los activos se refieren a todo aquello que puede ser transformado en un bienestar
para el hogar, o bien, partiendo de la concepcion de vulnerabilidad que indica el riesgo a
sufrir alteraciones en los patrones de ingreso y gasto, los activos se pueden definir entonces
como lo que se puede traducir en una estabilidad neta. “La vulnerabilidad est4 intimamente
relacionada con la posesion de activos. Cuantos mdas activos la gente tenga, menos
vulnerable es; mientras menos activos tenga una unidad familiar, mayor su inseguridad”
(Baharoglu y Kessides, 2004, p. 124). Sin embargo, la vulnerabilidad econdémica de un
hogar no depende solamente de los activos que posea, sino de la capacidad que tenga de
transformarlos en una mejor calidad de vida (Sen, 1998), de movilizarlos segin sea necesario
(Rojas Garcia, 2002) y de utilizar la mezcla correcta de estrategias para manejar la

vulnerabilidad (Moser, 1998).
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;Coémo Reaccionan los Hogares ante su Vulnerabilidad?

Partiendo de la conviccion de que los hogares no son pasivos ante las dificultades
econdmicas, se infiere que éstos manejan su vulnerabilidad mediante la adopcidn de una serie
de estrategias (Gonzéalez de la Rocha, 2000). Una estrategia puede ser definida como una
serie de acciones encaminadas a lograr cierto objetivo. Argiiello define la estrategia de
supervivencia como “el conjunto de actividades econdmicas, sociales, culturales y
demograficas utilizadas por el estrato de la sociedad que ni posee medios de produccion ni
estan completamente incorporados en la fuerza de trabajo porque no pueden obtener ingresos
regulares para mantener cierto nivel de vida” (Selby et al 1990a; p. 68).

Las estrategias de manejo de vulnerabilidad han sido clasificadas de diferentes
maneras. Por su parte, Caroline Moser (1998) cataloga las estrategias como minimizadoras
del gasto o como protectoras del ingreso. Las primeras incluyen la eliminacion total del
consumo de cierto producto o servicio, cambio en los habitos alimenticios y la disminucion
de la compra de bienes no esenciales. El segundo tipo de estrategias se refiere a actividades
que provean un mayor ingreso econdémico (mediante el trabajo remunerado) o bien
satisfaccion no econdmica (a través del trueque informal no contabilizado).

Larissa Lomnitz (1980) también elabora una categorizacion de estrategias de
supervivencia y las divide como: basadas en el intercambio de mercado, en la redistribucion
de bienes y en la reciprocidad social. Las primeras se refieren a intercambios de bienes y
servicios en términos meramente de mercado y sin generar relaciones sociales. La
redistribucion de bienes hace referencia a las estrategias en donde se concentran los bienes en

determinado individuo y posteriormente son canalizados a otros miembros de la comunidad.
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Finalmente, las estrategias de reciprocidad estan basadas en el intercambio de favores que
van generando lazos sociales. Ademads, la autora enfatiza que los hogares que habitan en
barrios cuyas condiciones son de pobreza urbana sobreviven a base de las redes de
intercambio entre parientes, vecinos, compadres y allegados.

Mercedes Gonzalez de la Rocha desarrolla también un andlisis sobre las estrategias
que los hogares en pobreza urbana siguen para manejar la vulnerabilidad econémica. La
autora clasifica las estrategias como de reproduccion y como de supervivencia o ajuste. Las
estrategias denominadas como de reproduccion “implica una serie de actividades econdomicas
y no econdémicas que buscan asegurar la reproduccion a largo plazo del bienestar del hogar”
(2000, p. 9). Las estrategias de supervivencia o ajuste son respuestas de corto plazo llevadas
a cabo una vez que se haya sufrido una alteracion en el ingreso por motivos externos. Esta
distincion tiene que ver con el momento en el tiempo que se llevan a cabo estas estrategias,
ya sea de forma preventiva o reactiva a los choques externos.

Es importante mencionar también lo que sostiene Gonzalez de la Rocha, con respecto
a que “una estrategia puede decirse que existe siempre que un hogar tenga la capacidad de
elegir, ain y cuando sea una eleccion dificil” (/bidem, p. 11). Al igual que Amartya Sen
(1998) sostiene, el desarrollo debe estar vinculado con la libertad de eleccion. Sin embargo,
si existen limitaciones estructurales derivadas del contexto econdmico, politico o social, los
hogares no podran potenciar al méximo sus capacidades. Es posible inferir que hay cierto
grupo de personas, posiblemente los mas pobres entre los pobres, que no pueden si quiera

aspirar a elegir estrategias de manejo de vulnerabilidad y sobreviven de la caridad de otros.
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;Cudl es el Papel de los Activos?

La capacidad de los hogares de manejar las alteraciones a sus patrones de ingreso y
gasto ha sido vinculada especialmente con los activos que éste posee y la manera en que son
utilizados para ser traducidos en beneficios reales a sus condiciones de vida. Con respecto a
los activos que movilizan los hogares para manejar los cambios a sus patrones de ingreso y
gasto, la literatura (Gonzalez de la Rocha, Escobar, Rocio Enriquez) coincide en que el
trabajo es el principal activo que los hogares de bajos recursos movilizan para manejar su
vulnerabilidad econémica. El tipo de acciones relacionadas con la utilizacion del trabajo
como activo son la intensificacion de la fuente de ingreso actual al aumentar la cantidad de
horas trabajadas, o bien, diversificar las fuentes de ingreso mediante la obtencion de empleos
secundarios o a través del ingreso de un mayor numero de miembros del hogar en el mercado
laboral.

Ademas del trabajo como un activo, la mayoria de los estudios llevados a cabo en
América Latina sobre estrategias de manejo de vulnerabilidad econdémica han concluido que
el capital social desempefia un papel clave en las formas en las cuales los hogares hacen
frente a los cambios en sus patrones de ingreso o consumo. En diversos estudios (Putnam,
2000; Lomnitz, 1980; Lancaster, 1992; Stack, 1975; Gonzalez de la Rocha, 1986, 1991;
Edin, 2001; Rojas Garcia, 2002), se ha sostenido que la formacion de redes sociales, ya sea
basadas en parentesco natural o artificial (como aquellas relaciones establecidas en la
vecindad o en el compadrazgo), han sido claves para sobrellevar las condiciones de pobreza.

La vivienda también ha sido contemplada como uno de los principales activos que los
hogares de bajos recursos utilizan para lidiar con los impactos econémicos (Moser, 1998;

Enriquez, 2003a, 2003b; Denton, 2001). La vivienda funge como un activo productivo pues
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puede ser utilizada para obtener ingresos corrientes (a través de la renta de espacios o su
utilizacion como lugar de produccion o provision de servicios) o bien como inversion a
mediano o largo plazo. Ademds, la vivienda puede ser utilizada como respaldo en caso de
alguna emergencia, pues puede albergar mas individuos que contribuyan a la economia
doméstica o en un caso extremo puede ser puesta en garantia o ser vendida.

El trabajo, el capital social y la vivienda han sido identificados como los principales
activos que los hogares de bajos recursos movilizan para prevenir o reaccionar ante los
choques econdmicos. La relevancia de estos hallazgos para la politica publica reside en la
conviccion de que la pobreza puede ser reducida mediante la creacion de activos. Siendo los
activos del hogar uno de los elementos que incide en su vulnerabilidad, la politica social
partird entonces de la creencia de que “si se incide sobre los activos de los pobres para
mejorar su situacion se abre un abanico de opciones de intervencion” (CEPAL, 2002, p. 13).
Dentro de esta concepcion que sostiene que la pobreza se puede aliviar mediante la creacion
de activos, el gobierno debe reconocer que el individuo es un agente activo, pero que esta
enmarcado en ciertas limitaciones estructurales fuera de su control. De esta manera, la
funcién del gobierno es reducir las limitaciones a las cuales se enfrentan los hogares en

pobreza urbana y potenciar las capacidades de éstos.

Los Huecos en el Marco Conceptual Existente y una Propuesta para Complementarlo
El marco conceptual existente ha abordado la definicion misma del concepto, el

analisis de los factores que inciden en la vulnerabilidad y las reacciones de los hogares ante

las situaciones de riesgo. La literatura ha expuesto diversos factores tanto externos como

propios a la unidad doméstica que inciden en la magnitud y duracién de su vulnerabilidad.
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Los estudios sobre el tema han enfatizado los elementos estructurales que inciden en la
vulnerabilidad econdmica de los hogares, especialmente la macroeconomia y la politica
social. Con respecto a los factores inherentes a la unidad doméstica, se han estudiado
principalmente el ciclo de vida doméstico, las relaciones de poder al interior del hogar y los
activos que ¢éste posee. Estas diferentes piezas del marco conceptual sobre vulnerabilidad
han contribuido a brindar una mejor comprension de la realidad de los hogares de bajos
recursos. Sin embargo, tras la revision bibliografica presentada, es posible encontrar algunas
areas que no hay sido exploradas a profundidad.

Primero, el enfoque sobre estrategias de supervivencia se ha mantenido en situaciones
de crisis econdmicas y no se ha explorado qué elementos inciden en la vulnerabilidad de los
hogares en una época de relativa estabilidad econdmica. Segundo, ha habido multiples
réplicas del marco conceptual existente en diversas comunidades a lo largo de México y el
resto de América Latina pero los intentos por renovar el marco conceptual han quedado
rezagados. Este estancamiento conceptual pudiera conducir a dar por hecho que el marco
conceptual sobre vulnerabilidad ha sido agotado cuando en realidad es un momento propicio
para replantear las concepciones existentes sobre pobreza y politica social.

Tercero, aunque algunos estudios han mencionado que la vulnerabilidad de los
hogares en pobreza urbana no se deriva unicamente de sus bajos ingresos, poco se ha hecho
por examinar la forma en que otras dimensiones inciden en los patrones de ingreso y gasto de
la unidad doméstica. Se ha puesto especial atencion a los ingresos como factor de incidencia
en la vulnerabilidad de los hogares pero no se han explorado elementos como la localizacion
o las relaciones sociales. Finalmente, a pesar de que practicamente la totalidad de los

estudios sobre vulnerabilidad han coincidido en que esta informacion es util para el disefio de
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politicas publicas, no se ha logrado exponer de forma explicita la manera en que el concepto

de vulnerabilidad puede ser utilizado en la practica.

Considerando el Contexto Inmediato

La revision de literatura brindé una pauta para identificar los elementos que han sido
dejados de lado en la concepcion de las oportunidades y limitaciones que enfrentan los
hogares en pobreza urbana. Primero se describen las dimensiones que se proponen para
complementar el marco conceptual. Como segundo punto, se desarrolla y explica el
funcionamiento de un esquema analitico para examinar las manifestaciones de la
vulnerabilidad para los hogares en pobreza urbana.

En este estudio se argumenta que aquello que han carecido los estudios sobre las
formas en que los hogares en pobreza urbana manejan la vulnerabilidad es lo que aqui se
denomina como el contexto inmediato. El contexto inmediato hace referencia a tres
dimensiones que han sido definidas como caracteristicas de la pobreza urbana: dependencia
del efectivo, localizacion riesgosa y fragmentacion social (Baharoglu y Kessides, 2004;
Moser, 1998)'®.  Sabemos que la pregunta logica que surge tras este argumento es ¢Por qué
es importante considerar el contexto inmediato? A continuacion se brindan mayores detalles
para abordar esta cuestion.

La importancia de elaborar un estudio que contemple el contexto inmediato se deriva,
en parte, de que presenta una perspectiva analitica innovadora. Mientras que la literatura
existente ha basado su enfoque en las reacciones de los hogares ante las crisis econdmicas o

de las reestructuraciones del mercado laboral, el analisis del contexto inmediato situa el

'8 Estos tres autores son quienes han brindado el nombre especifico a estas tres dimensiones. Sin embargo, el
resto de los analisis de los autores mencionados en la siguiente nota puede ser incluido en alguna, varias o
todas estas categorias.
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analisis en un periodo de relativa estabilidad econdmica y politica. El marco conceptual
sobre vulnerabilidad presenta todavia esta debilidad en la comprension de los diversos
elementos mas alla del ingreso que inciden en la calidad de vida de los hogares en pobreza
urbana; “poco se sabe sobre la interaccion detallada de los multiples riesgos y estrategias de
supervivencia en las ciudades” (PNUD, 2004).

Sin embargo, mas alld de su contribucion tedrica, el considerar el contexto inmediato
encuentra también en la utilidad que el entendimiento de la dindmica de la pobreza urbana
brinda al disefio de politica publica. Debido a que “el lugar donde uno vive o trabaja
determina la propia historia de pobreza y las oportunidades” (Raczynski, 1999, p. 197), el
gobierno debe considerar el contexto inmediato al cual se enfrentan los hogares en pobreza
urbana al momento de disefar los programas sociales. El gobierno debe comprender la
dindmica de la pobreza urbana y la forma en que ésta incide en la vulnerabilidad economica
de los hogares no solamente para aliviar los efectos negativos de la urbanizacién, sino
también para actuar de manera preventiva y mejorar la planeacion urbana; “las ciudades no
solamente son afectadas por los riesgos, pueden ser también generadoras de éstos” (PNUD,
2004).

En México, asi como en el resto de América Latina, las problematicas de la pobreza
urbana han estado relacionadas con el crecimiento urbano no planeado (Alan Gilbert, 1989,
1996, 1998; Larissa Lomnitz, 1980; Guillermo O’Donnell, Pozas Garza, 1989; Robert Gay,
1994; Ruben Kaztman, 1999; Caroline Mosser, 1998; Deniz Baharoglu y Christine Kessides,
2004) y han insertado a los hogares de bajos recursos en una dindmica que mantiene el

circulo de pobreza. Los rasgos distintivos de la pobreza urbana se pueden agrupar en la
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dependencia del efectivo, una localizacion riesgosa y fragmentacion social'”. Cabe
mencionar que, aunque se utilizd la categorizacion propuesta por Baharoglu y Kessides
(2004) y Moser (1998) para dar nombre a las tres dimensiones, ¢éstas fueron definidas por la
autora de este trabajo, complementando lo originalmente propuesto por estos autores.
Ademas, para enriquecer la comprension de las tres dimensiones, cada una de éstas se
ejemplifica con el caso de una comunidad de bajos recursos de Monterrey, México: la

colonia La Alianza®!.

Dependencia del Efectivo

La dependencia del efectivo se refiere a que la adquisicion de bienes y servicios esta
basada en transacciones monetarias o lo que se puede denominar la monetarizacion de la
vida. En un contexto urbano dificilmente hay condiciones para realizar actividades de
autoconsumo e incluso las actividades productivas implican costos monetarios (e.g. los
costos implicados en el mantener un empleo, como la transportacion o la vestimenta
apropiada para el lugar de trabajo).

Los hogares en pobreza urbana resienten en mayor grado la dindmica urbana de
dependencia del efectivo. Por una parte, el tener bajos ingresos aumenta los costos en la
adquisicion de bienes y servicios (comparando los precios unitarios versus precios al

mayoreo). Ademas, la poblacion viviendo en pobreza, sobretodo aquéllos que trabajan en el

1 Cabe mencionar que son Baharoglu y Kessides (2004) y Moser (1998) quienes elaboran especificamente esta
distincion; el resto de los trabajos sobre pobreza urbana o vulnerabilidad consideran una o varias de estas
dimensiones sin hacer expresa la triada.

2% Por ejemplo, en la dimension de localizacion riesgosa, los tres autores hacen énfasis en los riesgos naturales
que implican los asentamientos en las laderas de los rios o en zonas contiguas a fabricas o lugares de desecho.
Aqui se complement6 la definicion de esa dimension con otro tipo de manifestaciones de la localizacion
riesgosa, presentadas a detalle mas adelante.

2! E] anexo 2 titulado “Breve Resefia de la Colonia La Alianza” presenta algunos detalles que contribuyen a
situar al lector en el contexto de la comunidad.
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sector informal (Ledgerwood, 1999), es generalmente excluida de servicios financieros
sustitutos del efectivo, como créditos, seguros o programas de ahorro ofrecidos por las
instituciones financieras tradicionales. El contar con efectivo es crucial para la subsistencia
de los hogares en pobreza urbana.

La dependencia del efectivo evidencia la primer forma en que el contexto local de la
colonia La Alianza incide en la vulnerabilidad econémica de los hogares; la Sra. Angélica
comenta “pues si, los salarios, los salarios es lo mas importante creo yo para salir adelante”
(Sra. Angélica, 16/02/05). La necesidad de contar con liquidez representa una de las
principales limitaciones para los habitantes de La Alianza de mejorar sus condiciones de
vida, pues les impide acumular bienes que cubran sus necesidades basicas. En todos los
casos, los entrevistados que contaban con tiendas de abarrotes o venta de otro tipo de
articulos, afirmaron que la principal restricciéon para adquirir mas bienes era la falta de
dinero. *Nos piden mds mercancia, pero no tengo para comprarla. Si tuviera mds ganancias
pues podria hacer mejoras aqui o alla en la casa; pero pues no tengo para comprar lo que
me piden*® (Sr. Reynaldo, 22/03/05). Cabe mencionar que la dependencia del efectivo de los
hogares en La Alianza se acentia con los bajos ingresos que éstos obtienen. Los empleos de
los informantes estan relacionados tanto con la economia formal como con el sector informal.
La mayoria laboran como albaiiiles, conductores de taxi (el cual no es propio), despachadores
de gasolina, guardias de seguridad o bien, venden abarrotes o articulos de consumo en sus
viviendas o en el mercado que se instala dos veces a la semana en la colonia.

Seglin la informacion obtenida en el trabajo de campo, en La Alianza practicamente
no se llevan a cabo actividades de autoconsumo como cultivo de alimentos o cria de

animales. Los hogares en La Alianza estdn inmersos en una situacion de dependencia del
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efectivo; es decir, tienen que pagar para satisfacer sus necesidades basicas de alimento,
vestido y vivienda. Ademas, a pesar de que existen subsidios en los servicios de educacion y
salud, también existen ciertos costos que los habitantes de la comunidad deben asumir, como
el pago por uniformes y utiles escolares o ciertos medicamentos o procedimientos médicos.

En todos los casos donde los hogares migraron de otros estados hacia Monterrey, se
argumentd fue una decision basada en la inferencia de que en la ciudad existen mayores
probabilidades de obtener empleos mejor remunerados que les permitieran mejorar sus
condiciones de vida; *Preferimos venirnos del rancho, porque aca en la ciudad hay mejores
oportunidades para trabajar* (Sra. Marcela, 06/11/04). Ademas, quienes adquirieron un
terreno en La Alianza por su propia cuenta (es decir, que no fueron reubicados por parte del
gobierno), sostienen que el motivo principal de haberse cambiado a esta comunidad fue que
anteriormente pagaban renta.

Con respecto al acceso a crédito, la mayoria de los habitantes en La Alianza no tiene
acceso a servicios formales de servicios financieros. Esta situacion acenta su dependencia
del dinero corriente. Entre los entrevistados en La Alianza, algunos tuvieron acceso a un
crédito informal para la adquisicion del terreno, directamente del vendedor y algunos otros a
través del Instituto del Fondo Nacional de la Vivienda para los Trabajadores INFONAVIT),
la mayoria estdn deshabitadas. El proceso de obtencion del terreno y de autoconstruccion lo
han hecho las mismas familias, por etapas segiun lo vayan permitiendo sus ahorros. Es
evidente que los hogares en La Alianza son vulnerables en la dimension relacionada con el
ingreso, pues sus precarios salarios no son suficientes para cumplir con mejores niveles de

vida.
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Localizacion Riesgosa

Una de las caracteristicas distintivas de la pobreza urbana son los asentamientos
irregulares; el panorama de las grandes ciudades en América Latina estd rodeado de favelas,
barriadas o comunidades de “paracaidistas”. La poblacién de bajos recursos que migra a
zonas urbanas y se asienta en este tipo de comunidades tiene una mayor exposicion a la
vulnerabilidad derivada de su ubicacion (Duclos, 2001; Baharoglu y Kessides, 2004).

La localizacion riesgosa se refiere a las consecuencias derivadas de los asentamientos
irregulares: riesgo surgido por el ambiente natural, exposicién a contaminantes, inseguridad
legal, falta de infraestructura y alta densidad. De igual manera, forman parte de la
localizacion riesgosa los efectos derivados la falta de titulo de propiedad, tales como la
incertidumbre legal y social, la ausencia de garantias para la solicitud de un crédito, la
carencia de empoderamiento para obtener servicios, la tendencia a mantener una vivienda
construida de materiales de desecho y la constante sensacion de riesgo en que habitan las
familias.

Utilizando el ejemplo de La Alianza, la localizacion riesgosa es una fuente evidente
de riesgo para los hogares. Por un lado, el crecimiento poblacional es un elemento
importante que hace de la ubicacion un elemento riesgoso. En el ano 2000, segiin el Censo
de Poblacion y Vivienda® se encontraban 1, 163 habitantes (307 familias) en esta zona. En
el afio 2002, se encuentran registros (Rojas Garcia et al, 2002) de haber entre 540 y 670
hogares, alrededor de 3,000 habitantes en La Alianza. Para el ano 2004, la cantidad de
familias habitando en La Alianza era de 108,333 habitantes (21,666 familias) en 152

parcelas (Municipio de Monterrey, Secretaria de Obras Publicas, 2004).

2 En el afio 2000, la comunidad todavia pertenecia a Escobedo y correspondia al AGEB 120-0. Segiin Rojas
Garcia et al (2002).
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Ademas de la densidad poblacional, la localizacion riesgosa se manifiesta en la
lejania geografica con respecto al centro del area conurbada de Monterrey. Desde sus
origenes hasta mediados del afio 2003, La Alianza se distinguia por ser una comunidad
aislada y de dificil acceso. Actualmente esta lejania esta perdiendo su impacto negativo
debido a que por una parte, la mancha urbana ha ido acercandose a la zona y nuevos
asentamientos se han ido desarrollando en los alrededores y por otra parte, a que se han
llevado a cabo esfuerzos por parte del gobierno del Estado de Nuevo Ledn por brindar
facilidades de transporte a la comunidad®.

Un tercer elemento relacionado con la localizacidon riesgosa que incide en la
vulnerabilidad de los hogares en La Alianza es el uso de suelo. Los usos del suelo en la
zona, en el afio 2002, se identificaron como (Rojas Garcia et al, 2002): Habitacional: 91%;
Comercial: 1%; Mixto:4%; Equipamiento:1% y Baldio: 3% y estos porcentajes no aparentan
haber cambiado de manera significativa en los ultimos afios. Esta distribucion de los usos de
suelo refleja que el hecho que La Alianza sea un suburbio alejado del centro del municipio
implica mayores dificultades y mayores costos de transportacion al sitio de trabajo y de
obtencidn de recursos para consumo.

La localizacion riesgosa se manifiesta en La Alianza sobretodo en los multiples
problemas con la tenencia de la tierra. En este sentido, si bien ya se han solucionado algunos
problemas en dicha materia, todavia se encuentran rezagos con respecto a la existencia de
colonias irregulares y de lotes que estan asentados sobre areas verdes debido a los malos
manejos de las tierras por parte de los ejidatarios y quienes vendieron las parcelas. Las
irregularidades en los titulos de propiedad en La Alianza repercuten directamente en que

estos hogares no cuentan con infraestructura que les permita su desarrollo. Los servicios de

3 Segiin la informacion obtenida de los periddicos locales y de los informantes en La Alianza.
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electricidad, agua y gas son sumamente limitados; la mayoria de los hogares obtienen estos
recursos de manera ilegal. Con respecto al drenaje, son escasos también los hogares que
cuentan con la instalacion. A pesar de que la obtencion ilegal de los servicios puede
considerarse como un gasto que los hogares evitan, la ilegalidad tiene otros costos y riesgos.
Los habitantes de La Alianza indican que constantemente tienen que comprar numerosos
metros de mangueras para obtener el agua o cables de electricidad. La falta de
infraestructura representa ademas un riesgo directo a la integridad fisica de sus pobladores
*n’ombre y en época de lluvias se pone peor, porque con el cablerio ahi tirado hay animales
que se han quedado pegados. Gracias a Dios no les ha tocado a los nifios, pero si... caballos

y perros se han quedado pegados en los cables pelones* (Sandra, 09/10/04).

Fragmentacion Social

La fragmentacion social, como inductor de la pobreza urbana, es definida como “la
falta de mecanismos comunitarios e intrafamiliares para la provision de seguridad social”
(Baharoglu y Kessides, 2004, p. 124). Existen variados estudios que evidencian una mayor
disolucion de las redes sociales en las zonas urbanas, en comparacion con las comunidades
rurales (Putnam, 2000; Moser, 1998). Esta falta de cohesion social incide en mayores
niveles de criminalidad, menor solidaridad comunitaria y menores cadenas econdmicas
informales. A pesar de que “estas transacciones nunca son consideradas como puramente
econoémicas” (Lancaster, 1992, p.56), las redes sociales son una manera de aligerar “las
peores consecuencias del desempleo, los bajos ingresos y la escasez” (Ibidem. p. 54). En un
contexto urbano, los origenes histéricos sobre el asentamiento de los hogares en determinada

comunidad, asi como el ritmo de vida dificultan la consolidacion de lazos sociales.
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Con respecto al tercer elemento que en donde el contexto inmediato incide en la
vulnerabilidad de los hogares, la fragmentacion social, durante el estudio de campo se pudo
constatar que tiene un impacto en los hogares de La Alianza. Andrea, al igual que los demas
informantes, comento: “No, no nos llevamos entre los vecinos, es que uno ya no sabe ni en
quién confiar” (Sra. Andrea, 09/10/04). Las redes sociales informales fungen como “seguro
contra el desastre y la tension” (Lancaster, 1992, p.64); el desarrollo histérico de la Colonia
La Alianza ha impedido que estas redes se formen pues existe un muy bajo sentimiento de
comunidad y de confianza mutua. La cohesion social es sumamente baja pues dentro de una
misma cuadra no se conocen los vecinos y esto incide en una sensacion de riesgo
generalizada y en incidentes de criminalidad y violencia dentro de la comunidad.

El hecho de que los residentes de esta comunidad provengan de diversos estados de la
republica y sobretodo que una gran parte de ellos son familias que han sido reubicadas de
manera obligatoria de otras partes del Area Metropolitana de Monterrey provoca un sentido
de baja identidad y poca pertenencia al lugar. Ademas de la falta de arraigo, existe
inconformidad entre los residentes que algunas personas sean reubicadas a la misma zona por
parte del gobierno y existen divisiones y conflictos entre algunos sectores de La Alianza.
Esta rivalidad entre quienes llegaron por su propia cuenta y “los reubicados” incide en
mayores actividades criminales como hurtos o peleas que a final de cuentas representan un
costo. Incluso, existen casos tan graves como el del Sr. Gustavo, quien afirma *me sali de
trabajar, porque mi hija ya tiene 11 afios y me da miedo que me la violen; entonces me

quedo mejor aqui en la casa con ella* (Sr. Gustavo, 22/03/05).
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El Esquema Analitico

Partiendo de las tres dimensiones antes presentadas, se propone elaborar una
construcciéon mas fina del marco conceptual sobre vulnerabilidad. Al marco conceptual
expuesto con anterioridad, se suma en este trabajo la influencia de las caracteristicas de la
pobreza urbana: dependencia del efectivo, localizacion riesgosa y fragmentacion social. Este
complemento permitird posteriormente identificar las areas de accion para la politica publica.
Al reconocer que la pobreza urbana incide de diversas maneras en la vulnerabilidad de los
hogares, estamos dando un paso importantisimo que permitira después elaborar instrumentos
de andlisis que conlleven a un examen de la realidad existente. “La complejidad del riesgo y
la vulnerabilidad en las ciudades sugiere que sistemas de recoleccion de informacion de alta
resolucion son requeridos” (PNUD, 2004). La politica publica requiere de informacion
rapida y precisa para la toma de decisiones; el esquema aqui propuesto pretende brindar una
opcion para ello.

La propuesta para incluir el marco conceptual de vulnerabilidad en las politicas
publicas se basa en el esquema analitico propuesto mas adelante. Los esquemas o diagramas
son de utilidad para el disefio de politica publica pues presentan la elaborada y difusa
realidad en una forma mas sencilla; “el mundo es un lugar complejo y para poder entender su
complejidad necesitamos simplificar” (Parsons, 1996). Este esquema conjunta las tres
dimensiones que inciden en la vulnerabilidad de los hogares en pobreza urbana y las
estrategias que éstos desarrollan para manejar las alteraciones a sus patrones estandar de

ingreso y gasto’. Ademas, identifica las estrategias que los hogares desarrollan a partir de

* A pesar de que se pueden obtener generalizaciones de estos patrones estandar para la sociedad mexicana, por
deciles o por regiones, utilizando informacion cuantitativa como el Censo de Poblacion y Vivienda o la
Encuesta Nacional de Ingreso y Gastos de los Hogares, para los fines de este estudio, “patron estandar” se
entiende como aquel definido para los hogares estudiados en el trabajo de campo.
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los activos que los hogares movilizan y si estas acciones se llevan a cabo de manera
preventiva o reactiva. A partir de la informacion explicada en el esquema, es posible
conocer hacia donde dirigen sus esfuerzos las unidades domésticas y en donde hay areas de
oportunidad para la accion del sector publico.

Es crucial hacer mencion a las delimitaciones del esquema propuesto. En primer
lugar, para aislar las tres dimensiones del contexto inmediato al que se enfrentan dia a dia los
hogares en pobreza urbana, debe asumirse que tanto las condiciones econdmicas como la
politica social se mantienen estables. Ademas, la unidad de andlisis debe ser el hogar y para
controlar el efecto que otros factores pudieran tener, es crucial comprender dentro de la
muestra aquéllos que se encuentren en el mismo ciclo de vida. También, se toman en cuenta
las estrategias que el hogar como unidad desarrolla, por lo cual se debe asumir que existe
solidaridad interna en la asignacién de responsabilidades y recursos al interior del hogar®.

Es pertinente también insertar una reflexion sobre la racionalidad implicita dentro del
concepto de estrategia, pues la definicion de estrategia connota una decision racional que une
actividades enfocadas a lograr determinados objetivos. Asumir conciencia en la toma de
decisiones para manejar la vulnerabilidad es una de las principales limitaciones del modelo
de andlisis de estrategias de supervivencia, por dos motivos principales. Primero, porque las
decisiones no son siempre necesariamente racionales (Selby et al, 1990b) o porque pueden
formar parte de los codigos culturales de los hogares (Lewis, 1961) y segundo, porque
aunque se tuviese plena conciencia sobre el desarrollo de estrategias, existen limitaciones
fuera del control de los hogares; como argumenta Gonzalez de la Rocha (2001a), para tener

estrategias es necesario primero tener opciones de las cuales elegir. Por ello, en este

23 Serfa interesante llevar a cabo un estudio posterior que examine las relaciones de poder al interior de los
hogares y las formas en que éstas impactan en el resultado final de las estrategias que llevan a cabo como hogar.
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esquema se contemplan tanto las acciones definidas expresamente por los informantes como
enfocadas a manejar la vulnerabilidad, como aquéllas implicitas en su discurso o en su
actuar.

El esquema analitico propuesto funciona de la siguiente manera: para cada activo
involucrado, se sitia cada actividad llevada a cabo en la dimension a la cual estd dirigida.
Ademas, se diferencian aquellas estrategias que son preventivas de aquellas que son reactivas
ante un choque a los patrones estandar de consumo e ingreso. Cabe mencionar que el
esquema no presenta frecuencias’®, sino presenta la posicion de conglomerados de
actividades que pueden ser consideradas como estrategias.

Las categorias para identificar los activos movilizados son flexibles y pueden ser
definidas de acuerdo a la clasificacion de Sherraden (2001), Edin (2001) y Moser (1998)
antes presentada; e.g. trabajo, capital humano, capital social o vivienda. Para identificar
hacia qué dimensiéon o dimensiones van encaminadas las estrategias de manejo de
vulnerabilidad de los hogares, éstas se definen en base al marco conceptual presentado con
anterioridad. Sin embargo, se pueden resumir como: (a) Dependencia del efectivo, acciones
o procesos que demuestren directa o indirectamente un costo monetario; (b) Localizacion
riesgosa, situacion real o potencial donde la ubicacidon geografica (tanto ambiental como
artificial o relacionada con la tenencia de la tierra y usos de suelo) represente un impacto a la
dindmica socioecondmica del hogar y (c) Fragmentacion social, relaciones con los miembros
de la comunidad que impliquen en menor o mayor grado distanciamiento o friccion. El
diagrama propuesto permite que aquellas actividades que inciden no solamente en una de

estas dimensiones, sino en dos de ellas o incluso en las tres, puedan ser posicionadas. Con

% Siendo esta una de las principales limitaciones del esquema analitico, se propone para estudios futuros la
elaboracion de una herramienta cuantitativa que permita analizar frecuencias y llevar a cabo mediciones tanto
de los factores que provocan riesgo como de las estrategias que reducen el mismo.
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respecto a definir una estrategia como preventiva o reactiva, es relevante llevar a cabo esta
distincion para entender la capacidad que tienen los hogares de desarrollar estrategias a
mediano o largo plazo que les permitan no solamente mantener su nivel de vida, sino también
mejorar sus condiciones socioeconomicas. Las acciones preventivas son aquéllas que se
llevan a cabo antes de que surja el impacto, mientras que las acciones reactivas son las
respuestas de los hogares a los choques econdémicos.

A continuacion se presenta el esquema analitico propuesto, utilizando como ejemplo
los factores de riesgo presentados en La Alianza, asi como las estrategias que los hogares en
esta comunidad desarrollan. Debido a las limitaciones de tiempo para el desarrollo del
presente articulo, solamente se incluyen algunas de las estrategias identificadas mediante el
trabajo de campo. En el Anexo 2, titulado “Algunas Estrategias de Supervivencia en La
Alianza” se describen los hallazgos. La informacioén presentada a continuacion sobre la
colonia La Alianza, con respecto a las manifestaciones de vulnerabilidad y las estrategias que
los hogares en esta comunidad desarrollan, fue obtenida a través del trabajo de campo. Es
importante expresar que la informacién no es exhaustiva y fue utilizada solamente para
ejemplificar el funcionamiento del esquema analitico®’.

El esquema estd acompafiado con una tabla donde se vacid y analiz6 la informacion
recabada para este ejemplo. Las estrategias que son preventivas se marcan con una Py
aquéllas que son reactivas ante los choques se identifican con una R. De esta forma, es
posible comprender visualmente donde hay elementos de riesgo a donde los hogares no estan
encaminando sus esfuerzos. Finalmente, de ahi emanan las areas de oportunidad para la

accion de la politica social.

27 Para los fines de este estudio, no se considera pertinente profundizar en este momento sobre la informacion
recabada mediante el trabajo de campo. Sin embargo, seria interesante utilizar posteriormente el esquema
analitico propuesto en un estudio comparativo entre diferentes comunidades en pobreza urbana.
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Dependencia del

Efectivo

S2r

Social

Fragmentacion

Localizacion
Riesgosa

Vip

RELACION CON LA

tenencia.

(V2) Desarrollo de vivienda por
autoconstruccion.

(V3) Utilizarla como punto de
venta.

(V2) Preventiva

(V3) Preventiva y Reactiva

ACTIVO ESTRATEGIA PREVENTIVA/REACTIVA POBREZA URBANA
UTILIZADO

Trabajo (T1) Jefe de familia diversifica las | (T1) Reactiva (T1) Dependencia del efectivo
fuentes de ingreso.
(T2) Jefe de familia aumenta la | (T2) Preventiva y Reactiva (T2) Dependencia del efectivo
cantidad de horas trabajadas.
(T3) Conyuge entra a economia | (T3) Reactiva (T3) Dependencia del efectivo
informal.
(T4) Hijos colaboran en actividad | (T4) Reactiva (T4) Dependencia del efectivo
productiva dentro del hogar, sin
dejar la educacion.

Vivienda (V1) Buscar regularizacion de | (V1) Preventiva (V1) Localizacién riesgosa

(V2) Dependencia del efectivo

(V3) Dependencia del efectivo
y localizacion riesgosa.

Capital Social

(S1) Utilizar servicios
clandestinos.
(S2) Ayuda de familiares no

residentes en la comunidad.

(S1) Reactiva

(S2) Reactiva

(S1) Dependencia del efectivo
y localizacion riesgosa.
(S2) Fragmentacion social.
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El punto central del esquema anteriormente presentado es que ayuda a refinar el lente
a través del cual se podra estudiar la realidad sobre los hogares en pobreza urbana. Asi, este
esquema llena parte del vacio encontrado en la concepcidn actual sobre vulnerabilidad. De
esta manera, se puede proponer que el marco conceptual de vulnerabilidad incluya las
preguntas respondidas anteriormente, asi como el complemento aqui propuesto: (1) la
definicion de vulnerabilidad en un sentido econémico, es decir, la sensibilidad de un hogar a
sufrir alteraciones en sus patrones de ingreso y gasto; (2) los factores que inciden en la
vulnerabilidad de un hogar, incluyendo la macroeconomia y la politica social como externos
y el ciclo de vida y los activos del hogar como internos; (3) las reacciones de los hogares, de
acuerdo a los activos que éstos movilicen y (4) las tres dimensiones en las cuales la
vulnerabilidad se relaciona con la pobreza urbana, dependencia del efectivo, localizacion
riesgosa y fragmentacion social.

Ahora bien, una vez que se han propuesto estos cuatro ejes principales del marco
conceptual de vulnerabilidad, es importante encontrar las maneras en que éste puede ser
utilizado en el disefio de politica publica. Este marco conceptual de vulnerabilidad puede
marca la pauta para mejorar el disefio de politica social en México y para ello es

indispensable examinar las formas en que éste puede ser trasladado a la practica.

El Gobierno en la Reduccion de la Pobreza

Actualmente, la politica social mexicana expresa cierto interés por hacer del concepto
de vulnerabilidad un elemento util en el disefio de sus programas. En México, gran parte del
discurso politico centra su atencion en la definicion de grupos vulnerables, siendo aquéllos

que tienen a sufrir las condiciones mas desfavorables. El Consejo Nacional de Poblacion,
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por ejemplo, define a los grupos vulnerables como aquéllos que tienen “una predisposicion
(...) a experimentar una disminucion del bienestar de sus miembros como consecuencia de
un conjunto de atributos que tienden a mermar su capacidad para controlar las fuerzas que los
afectan” (CONAPO, 2001). La distincion de un grupo como vulnerable puede estar dada por
edad, género o estatus socioecondémico, como los nifos, los ancianos, las mujeres, los grupos
indigenas o aquéllos quienes se encuentran laborando en la economia informal®®. Sin
embargo, el marco conceptual de vulnerabilidad expuesto en este trabajo conlleva elementos
mas alla de la definicion de grupos sociales, contemplando el rol tanto del gobierno como del
ciudadano en el combate a la pobreza.

En un esquema basado en vulnerabilidad, el gobierno, al asumir su rol de promotor
del combate a la pobreza, debe considerar los factores que inciden en la vulnerabilidad de los
hogares y los elementos que representan un riesgo para aquéllos en pobreza urbana. Las
circunstancias derivadas de la dependencia de los hogares del ingreso monetario, de su
localizacion y del tejido social de la comunidad donde habitan pueden incidir en los patrones
de ingreso y gasto de los hogares. La monetarizacion de la vida, la falta de acceso a crédito,
la carencia de titulos de propiedad, la tension social y todos los elementos inmersos en la
dindmica de pobreza urbana presentan riesgos latentes para la unidad doméstica. Cuando
algin riesgo derivado de cualquiera de estas tres dimensiones se hace presente, los hogares
de bajos recursos son en especial mas vulnerables a ver impactada su calidad de vida. Por
tanto, mientras los hogares en pobreza urbana encuentren limitadas sus capacidades mediante

este contexto inmediato, dificilmente podran superar las condiciones de carencia. Entonces,

*% Esta definicion de grupos vulnerables puede ser encontrada tanto de manera expresa en los discursos, como
en la definicion de politica social; por ejemplo el Programa 3 X 1 para Migrantes de la Secretaria de Desarrollo
Social a nivel federal, el Programa de Adultos Mayores del Consejo de Desarrollo Social del Estado de Nuevo
Ledn.
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es primordial buscar romper las trabas de la pobreza urbana que mantienen a los hogares
como vulnerables.

Es importante agregar que aunque los factores relacionados con la dependencia del
ingreso monetario, la localizacion riesgosa y la fragmentacion social no impactan de manera
exclusiva a los hogares viviendo en pobreza urbana e inciden también en la vulnerabilidad de
los hogares de otras clases socioecondmicas, sin duda estos elementos impactan en mayor
medida en aquéllos en pobreza debido a que poseen una menor cantidad de activos cuya
calidad esa ademads precaria para hacer frente a los riesgos. “Dadas las circunstancias ya de
por si dificiles de los pobres, los resultados de la vulnerabilidad por lo general son mas
severos para los pobres” (Duclos, 2001, p. 12).

Mas alin, esta condicion de baja cantidad y mala calidad de activos contribuye a
mantener un acceso restringido a mejores oportunidades (i.e. precario capital humano limita
las opciones a futuro en el mercado de trabajo); una situacion de pobreza restringe el
panorama de opciones disponibles para los individuos (Duflo, 2003). En otras palabras, las
limitaciones de los activos contribuyen a perpetuar el circulo de la pobreza, “la
vulnerabilidad no solamente resulta de la pobreza; también puede reforzar los procesos de
ingreso que han llevado (a un hogar) a la pobreza y a disminuir el bienestar esperado de los
pobres” (Morduch, 1994, p. 225).

Ahora bien, el diseno de politica social debe ir més all4d del reconocimiento que los
hogares son unidades activas que desarrollan estrategias para mantener o mejorar su calidad
de vida. También, la definicion de la politica publica debe ir més alld de la comprension de
los factores que inciden en la vulnerabilidad de los hogares en pobreza urbana. El marco

conceptual sobre vulnerabilidad contribuye a trazar las formas de operacion de los programas
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sociales. Por una parte, los programas pueden estar enfocados a evitar la materializacion del
riesgo; por otra, a fortalecer la capacidad de respuesta de los hogares (CEPAL, 2002). El
gobierno puede desarrollar programas para cada una de estas vertientes. A continuacion se
reflexiona sobre la forma en que el papel del sector ptblico en el combate a la pobreza con
relacion a disminuir los riesgos que los hogares enfrentan y a potenciar las capacidades de

respuesta.

Evitando la Materializacion del Riesgo

El gobierno puede implementar programas para evitar la materializacion del riesgo al
comprender los efectos derivados de la dependencia del efectivo, la localizacion riesgosa y la
fragmentacion social. Con respecto a la primera dimension, un aspecto en donde el Sector
publico tiene ingerencia directa es en las regulaciones salariales que, llevadas a cabo de
manera pertinente, elevan el poder adquisitivo de los hogares de bajos recursos. Sin
embargo, debido a que esto conlleva una serie de implicaciones macroecondmicas, se debe
tener cautela en su implementacion. Otra propuesta en donde el gobierno puede disminuir la
vulnerabilidad derivada de la monetarizacion de la vida, va encaminada a la facilitacion de
servicios microfinancieros a los hogares de bajos recursos, a través de programas de crédito,
ahorros y seguros. Un esquema que aparentemente ha traido beneficios en algunos paises
son las Cuentas Individuales de Desarrollo (/ndividual Development Accounts o IDAs); en
donde el gobierno empareja de manera monetaria los esfuerzos de los hogares.

En relacion a la localizacion riesgosa, el gobierno puede facilitar esquemas de
regularizacion de la propiedad, de vivienda progresiva y de infraestructura. Ademas, en este

mismo sentido, una planeacion urbana efectiva es crucial, para evitar los problemas
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relacionados con los asentamientos irregulares. Los programas de reubicacion son de
utilidad, siempre y cuando se brinden facilidades para adquisicion de una propiedad en el
nuevo asentamiento” .

Al respecto de la fragmentacion social, el gobierno también tiene amplio margen de
accion en los proyectos de reubicacion de comunidades a otro espacio fisico. En este tipo de
decisiones, se debe tener cautela en las fricciones sociales que se pueden provocar. También,
las tensiones sociales pueden ser prevenidas si los programas sociales consideran
mecanismos democraticos, transparentes y participativos de asignacion de recursos. Si los
hogares tienen conocimiento de las reglas de operacion y participan en la toma de decisiones,

se facilita aceptar los resultados a pesar de que no se esté de acuerdo con los mismos.

Fortaleciendo la Capacidad de los Hogares

El gobierno puede fortalecer la capacidad de respuesta de los hogares de bajos
recursos mediante la promociodn a la creacion de activos. Se puede dotar a los hogares de
herramientas que les permitan afrontar los choques. Como se habia mencionado
anteriormente, mientras mas y mejores activos posea un hogar, menos vulnerable es. Por una
parte, se puede fomentar la creaciéon de activos materiales que faciliten la adquisicion de
patrimonio. Por ejemplo, mediante el crédito para vivienda o facilidades para la compra o
renta de maquinaria o insumos para la producciéon. También, se pueden fortalecer los activos
que brindarian un beneficio mas a largo plazo, por ejemplo mediante programas de

formacion de capital humano (educacion, nutricion, salud).

» Algo que no sucede en todos los casos; en La Alianza, por ejemplo, se reubico a centenares de familias sin
brindarseles un techo donde establecerse.
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En este trabajo se presenta la conviccidon de que la pobreza se puede reducir mediante
la creacion de activos. Se parte del argumento que la pobreza se puede aliviar al crear
activos, pues los otros dos elementos inherentes a la unidad doméstica, ciclo de vida y
solidaridad interna, son factores de indole privada en donde el gobierno estd involucrado de
manera parcial. Aunque el gobierno pueda incidir mediante algunos programas en la
planeacion familiar o los valores de igualdad de género, la via més efectiva para reducir la
pobreza que no traspasa la privacidad de la unidad doméstica y que respeta su racionalidad
en la toma de decisiones, es el fomento a la creacion de activos.

Aqui se concibe el papel del gobierno como promotor de la creacion de activos y al
sujeto como un agente activo que desarrolla esfuerzos por mejorar sus condiciones de vida.
Al reconocer que los hogares en pobreza urbana son entes activos en la medida que las
condiciones estructurales se los permiten, el gobierno debe buscar entonces romper las trabas
que enfrentan los hogares. El esquema propuesto para incluir el concepto de vulnerabilidad
en el disefio de politica social parte de tener confianza en que serd de utilidad para el alivio
de la pobreza; sin embargo, una evaluacion sobre el efecto de esta concepcion en la
reduccion de la pobreza seria un trabajo posterior.

Es importante mencionar que a la par de la disminucion de los factores que provocan
riesgos en los hogares y del fortalecimiento de su capacidad de respuesta, el gobierno debe
llevar a cabo reformas estructurales a nivel macro. Es decir, mientras no exista un mercado
laboral que de cabida a estos sectores, la formacion de capital humano no se traducird en
beneficios reales para los hogares. Es crucial encausar los esfuerzos de politica social,
politica econdémica y reformas del Estado hacia el mismo rumbo, de manera que se pueda

fomentar un verdadero desarrollo en México.
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Areas de Accién para el Gobierno en el Combate a la Pobreza

Como se expres6 anteriormente, el gobierno en su promocion al combate a la pobreza
puede enfocarse a disminuir los riesgos o bien a impulsar la capacidad de respuesta de los
hogares ante su vulnerabilidad. Sin embargo, para demarcar las areas de accion del gobierno
en el combate a la pobreza, es también pertinente tomar en cuenta las tres dimensiones en las
cuales la vulnerabilidad se relaciona con la pobreza urbana: dependencia del efectivo,
localizacion riesgosa y fragmentacion social. A continuacion se examina hacia cudl o cudles
de estas dimensiones dirige sus esfuerzos la politica social mexicana. De esta forma, es
posible demarcar algunas recomendaciones de politica publica en las areas que no estan
siendo parcial o completamente atendidas.

Al analizar los esfuerzos de los hogares, se presentan varios escenarios posibles. En
el primero, los hogares encaminen la mayoria de sus esfuerzos a buscar aumentar sus
ingresos mediante la insercion de mas miembros al mercado de trabajo o mediante el
incremento de las horas trabajadas ya sea en el mismo empleo o en varios. El papel del
gobierno deberd entonces buscar la canalizaciéon de los esfuerzos realizados mediante
actividades complementarias a las ya desarrolladas por los hogares en la comunidad, tales
como capacitacion para oficios, establecimiento de ferias para venta de los productos
elaborados, vinculacién de los servicios ofrecidos a otras comunidades. Un ejemplo en
Meéxico de un programa encaminado a esto es el Programa Nacional de Financiamiento al
Microempresario, que promueve las actividades productivas de aquéllos excluidos del

sistema financiero tradicional.
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En cuanto a localizacion riesgosa, es muy dificil que los hogares elaboren estrategias
para prevenir la vulnerabilidad derivada de esto; mas que nada son estrategias para aliviar el
impacto del los riesgos latentes. En cuestiones de infraestructura, de sistemas de
comunicacion y transporte o de la distribucion del uso de suelo, los hogares no pueden hacer
mucho. La responsabilidad para disminuir esta dimension de la relacion entre vulnerabilidad
econémica y pobreza urbana recae en su mayoria en el gobierno como promotor de
infraestructura, de buscar la vinculacion, manejar el ordenamiento territorial. EI gobierno
también puede reducir la vulnerabilidad de los hogares derivada de la localizacion riesgosa
mediante el desarrollo de programas de vivienda y regularizacion de la propiedad. Los
principales programas gubernamentales encaminados a reducir los riesgos de la localizacion
riesgosa son Habitat y el Programa de Ahorro, Subsidio y Crédito para la Vivienda
Progresiva “Tu Casa”.

La fragmentacion social incide de gran medida en la vulnerabilidad de los hogares en
pobreza urbana. A pesar de que los estudios sobre estrategias de supervivencia desarrollados
durante la década de los ochenta sostenian que los lazos sociales fungian como el principal
mecanismo que utilizaban los hogares para salir adelante, el panorama actual ha cambiado.
Algunos estudios recientes (Gonzalez de la Rocha, 2003b) y el ejemplo de La Alianza
demuestran que existen diversas fricciones sociales que inciden en los patrones de vida de los
hogares en pobreza urbana. Tomando en cuenta que gran parte de la tension social se debe a
la falta de arraigo derivada de la migracién o la reubicacion forzada, el gobierno debe llevar
una mejor planeacion en este tipo de decisiones y establecer la infraestructura necesaria antes

de mover a las personas.
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Es crucial que el gobierno considere no solamente los contenidos de los programas
sino las formas en como se llevan a cabo. Se debe tener cautela en la implementacion de los
programas sociales para evitar fricciones surgidas de la asignacion de recursos, a través de
procesos de toma de decisiones democraticos, transparentes y participativos. Actualmente,
se puede decir que no existen programas de politica publica encaminados a fortalecer los
lazos sociales y que incluso algunos de ellos pudiesen empeorar la fragmentacion social. Por
ejemplo, la asignacion de becas OPORTUNIDADES puede desatar envidias entre hogares
beneficiarios y no beneficiarios o las transferencias del Programa de Atencién al Adulto
Mayor pudiesen conducir a abusos de parte de otros miembros de la familia para con los
receptores.

Al considerar el marco conceptual de vulnerabilidad, el disefio de la politica social
puede identificar los factores que inciden en perpetuar las condiciones de pobreza de los
hogares. Ademads, al reconocer los esfuerzos que realiza la unidad doméstica es posible
potenciar sus capacidades y complementar sus carencias. Partiendo del marco conceptual de
vulnerabilidad, la responsabilidad del gobierno es reducir las limitaciones estructurales que
impiden a los hogares desarrollar sus estrategias para salir adelante. Sin embargo, para lograr
que el marco conceptual de vulnerabilidad pueda ser realmente de utilidad en el disefio de
politica social, es crucial tomar en cuenta la complejidad del sector publico en México. Esta
compleja realidad debe contemplar tanto los actores involucrados como el marco legal
inmerso en el quehacer de la politica social en México. En el siguiente apartado se
profundiza sobre los elementos involucrados en el disefio e implementacion de la politica

social, especificando para el programa Habitat de la Secretaria de Desarrollo Social.
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IV.  TRASLADANDO EL MARCO CONCEPTUAL DE VULNERABILIDAD A LA

POLITICA SOCIAL MEXICANA: EL CASO HABITAT

La politica social y la academia en México han tratado de complementar sus
esfuerzos por tener una mejor comprension sobre la pobreza y disefiar estrategias para su
combate. El tema de vulnerabilidad ha estado ampliamente desarrollado por mas de tres
décadas en México y ha planteado una perspectiva muy académica sobre las estrategias de
supervivencia de los hogares en pobreza urbana. Sin embargo, la academia ha carecido de
capacidad para trasladar de manera efectiva el marco conceptual de vulnerabilidad al disefio
de politica social en México. Probablemente, esta limitacion se debe a que no se ha
considerado la complejidad del sector publico y los diversos elementos inmersos en el disefio
de politica social. Aqui se expone esta compleja realidad visualizada en el programa Habitat
de la Secretaria de Desarrollo Social®.

A continuaciéon se analiza la forma en que un programa social, Habitat de la
Secretaria de Desarrollo Social, puede contemplar el marco conceptual de vulnerabilidad
antes expuesto. Para esto, primero se exponen los objetivos y el funcionamiento de este
programa. Como segundo paso, se examinan qué elementos del marco conceptual de
vulnerabilidad estdn siendo considerados en el disefio e implementacion de Hébitat.

Finalmente, se reconoce la complejidad de la politica publica y se presentan los diversos

actores inmersos en la operacion de este programa. Como se habia mencionado con

3% Cabe mencionar que la perspectiva sobre la cual se analiza la toma de decisiones en politica publica es la
vision institucional del sector publico. La aproximacion institucional explica la toma de decisiones y el actuar
de la politica publica mediante un enfoque en las organizaciones gubernamentales y no gubernamentales y el
marco legal involucrados en los procesos de disefio e implementacion de programas. Esta aproximacion
contrasta con otros paradigmas como el pluralista-elitista que basa su explicacion en la distribucion del poder
entre grupos sociales; el neo-marxista que explica el actuar politico mediante la lucha de clases; el de etapas,
que observa a la politica piblica como una serie de sucesos; o el de discurso politico, que concentra su enfoque
en la comunicacion y el lenguaje utilizado en el sector publico. Para mayores detalles sobre los diferentes
paradigmas que explican la politica publica, se recomienda revisar el trabajo de Wayne Parsons (1996).
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anterioridad, se toma el caso del programa Héabitat por ser uno de los ejes centrales mas
recientes de la politica social mexicana encaminado a disminuir la vulnerabilidad de los

hogares en pobreza urbana.

Habitat: Objetivos y Funcionamiento

El Programa Habitat de la Secretaria de Desarrollo Social busca promover el
desarrollo de los hogares viviendo en pobreza urbana. Segun sus reglas de operacion, el
programa Habitat busca “contribuir a superar la pobreza urbana, mejorar el habitat popular y
hacer de las ciudades y sus barrios espacios ordenados, seguros y habitables, dotados de
memoria historica y proyecto de futuro” (2004, p. 15). Hébitat contempla la
implementacion de diversos programas sociales y de desarrollo urbano, incluyendo
mejoramiento de infraestructura, equipamiento, ordenamiento territorial, mejoramiento
ambiental, impulso a la vivienda, prevencion de desastres y desarrollo comunitario.

De acuerdo con las reglas de operacion del Programa Habitat (2004), la poblacion
objetivo de esta seriec de acciones son aquellos hogares en condiciones de pobreza de
patrimonio, segin la definicién de la SEDESOL, asentados en las zonas urbanas del pais.
Dentro de cada zona urbana, se identifican poligonos que requieren especial atencion,
determinados mediante la georeferenciacion de bloques de hogares en condiciones de
marginacion. De esta manera, se incluyen los hogares cuyo ingreso es insuficiente para
cubrir sus necesidades de alimentacidon, educaciéon, salud, vestido, calzado, vivienda y
transporte publico.

Habitat tiene tres vertientes principales sobre las cuales establece sus operaciones, de

acuerdo a las necesidades del contexto: la Fronteriza que atiende zonas localizadas tanto en la
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frontera norte como en la frontera sur del pais; la Vertiente General que atiende las zonas
urbanas del resto del pais y la Vertiente Centros Histdricos, que busca la revitalizacion de
aquellos lugares inscritos en la lista de patrimonio cultural de la UNESCO. Los proyectos
que el programa desarrolla en cada una de las tres vertientes, estdn vinculados de tal forma
que se promuevan acciones integradas de combate a la pobreza urbana.

Para cada una de estas tres vertientes, Habitat desarrolla una vasta gama de esfuerzos,
divididos en siete modalidades. (1) Superacion de la pobreza urbana mediante la provision de
servicios sociales y de desarrollo comunitario, (2) oportunidades laborales para las mujeres,
a través del impulso a proyectos productivos o de su insercion al mercado laboral (3)
mejoramiento de los barrios, contemplando inversion en infraestructura y servicios basicos
(4) ordenamiento del territorio y mejoramiento ambiental, a través de la prevencion de
desastres naturales, (5) planeacion urbana y Agencias de Desarrollo Habitat, mediante el
apoyo a instrumentos e instancias dirigidas a impulsar iniciativas de desarrollo local, (6)
suelo para vivienda social, proveyendo incentivos a los gobiernos estatales y municipales
para la adquisicion de suelo destinado a asentamientos de los hogares en pobreza patrimonial
y (7) equipamiento urbano e imagen de la ciudad, apoyando a través de provision o
rehabilitacion del equipamiento y mobiliario urbano, asi como el desarrollo de programas
destinados a fortalecer la identidad cultural y el arraigo de las comunidades.

Con respecto a la modalidad de reduccion de la pobreza urbana, las acciones que
Habitat promueve incluyen brindar capacitacion, instalar talleres o centros de produccion,
apoyar la obtencion de fuentes de ingreso y fomento a la titulacion de activos inmobiliarios.
La modalidad de oportunidades para las mujeres incluye la instalacion de Casas de Atencion

Infantil para brindar atencion a los infantes durante las jornadas laborales de las madres,
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desarrollar programas de prevencion a la violencia intrafamiliar, asi como capacitacion y
asesoria con respecto a los derechos de las mujeres. En cuanto al mejoramiento de los
barrios, Habitat contempla la introduccion o mejoramiento de redes de agua potable, drenaje,
electricidad, vialidad y alumbrado publico, pavimentacion, construccion o mejoramiento de
Centros de Desarrollo Comunitario, construccion de estancias para adultos mayores y
construcciéon o remodelacion de areas comunes, plazas, jardines y espacios destinados a
actividades deportivas o culturales.

La modalidad de suelo para vivienda social contempla el brindar incentivos a los
gobiernos locales y estatales para la adquisicion de suelo destinado a vivienda social. En
cuanto al ordenamiento del territorio y mejoramiento ambiental, Habitat incluye acciones
como programas de educacion para la poblacion sobre desastres naturales asi como para el
fortalecimiento de capacidad de respuesta de las autoridades locales, obras de mitigacion de
riesgo derivado de condiciones naturales, reubicacion de hogares asentados en zonas
peligrosas, proyectos de educacion ambiental y sanitaria y construccion de infraestructura
para la recoleccion y tratamiento de desechos so6lidos domésticos.  Con respecto a la
modalidad de planeacion urbana, las acciones que se llevan a cabo son la creacion de las
Agencias de Desarrollo Habitat como mecanismos de participacion civil en los proyectos de
combate a la pobreza urbana, elaboracion de estudios para comprender y aliviar la pobreza,
formulacion de planes de desarrollo comunitario, capacitacion y fortalecimiento de las
capacidades institucionales tanto de dependencias gubernamentales como de organizaciones
civiles y llevar a cabo la coordinacion intersectorial e intermunicipal en los proyectos.

Finalmente, las acciones que se llevan a cabo para la modalidad de equipamiento urbano e
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imagen de la ciudad tienen que ver con la proteccion y revitalizacion de centros histdricos y

patrimoniales, rescate de fachadas y rehabilitacion de calles e inmuebles.

.Es Habitat un Programa Basado en el Marco Conceptual de Vulnerabilidad?

El programa Habitat busca aliviar la pobreza urbana y a pesar de que su objetivo
principal no es explicitamente reducir la vulnerabilidad de los hogares, al analizar sus
objetivos particulares y las acciones que lleva a cabo es posible dictaminar que este programa
estd basado en cierta medida en el marco conceptual de vulnerabilidad. Para poder examinar
en qué medida Hébitat contempla el marco conceptual de vulnerabilidad, aqui se analiza cada
uno de los componentes propuestos anteriormente: una definicion de vulnerabilidad donde
los hogares son agentes activos cuya accion estd limitada por factores de riesgo, las
estrategias que desarrollan las unidades domésticas para manejarlos, tres dimensiones de
donde se deriva la vulnerabilidad de los hogares en pobreza urbana (localizacién riesgosa,
dependencia del efectivo y fragmentacion social) y el papel del gobierno en el combate a la
pobreza.

En el marco conceptual propuesto anteriormente, se defini6 la vulnerabilidad como la
sensibilidad de un hogar a sufrir alteraciones en sus patrones de ingreso y gasto. Esta
sensibilidad implica, por una parte, factores que implican riesgos y por otra, la capacidad de
los hogares para manejarlos.  En las reglas de operacion de Habitat se manifiesta que los
hogares en pobreza afrontan riesgos derivados de “la expansion desordenada de las
ciudades”, de la falta de planeacion urbana y de la poca capacidad econémica de los hogares
por establecerse en zonas menos riesgosas (2004, p. 12). Con respecto a los factores que

presentan riesgos a los hogares en pobreza urbana, incidiendo en su vulnerabilidad, el
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programa Habitat (2004) enfatiza las amenazas de origen natural asi como aquellas
relacionadas con un dificil acceso, infraestructura escasa o nula, viviendas inseguras y las
condiciones de insalubridad, inundaciones y hundimientos. Habitat, también reconoce que
las restricciones del mercado laboral son factores de riesgo para los hogares en pobreza
urbana, por lo que promueve la capacitacion y la integracion de sus miembros, en especial de
las jefas de familia, a actividades productivas. Con respecto a la politica social o al
repliegue del Estado, Habitat no hace referencia, siendo factores que inciden en la
vulnerabilidad de los hogares.

Como se habia planteado anteriormente, ademas de los factores externos a la unidad
doméstica como las condiciones naturales, el mercado laboral o la politica social, existen
factores inherentes a la unidad doméstica que inciden en su vulnerabilidad. Con respecto a
éstos, Habitat no contempla el ciclo doméstico pero si las relaciones de poder al interior del
hogar, enfocando proyectos para empoderar a las mujeres. Los proyectos enfocados a la
mujer manejados por Habitat estdn dirigidos a mostrarles sus derechos, a brindarles
capacitacion y opciones productivas, al fortalecimiento de los valores de igualdad y
liderazgo.

Los activos son también un factor indispensable al examinar los factores inherentes a
la unidad doméstica que inciden en su vulnerabilidad, o especificamente en su capacidad de
respuesta ante los riesgos externos. Habitat reconoce la importancia de los activos,
especialmente del capital humano, del capital social y de la vivienda. En cuanto al capital
humano, Habitat incluye capacitacion en artes y oficios y educacion técnica para mujeres,
personas de la tercera edad y personas con discapacidad; también contempla la instalacion de

escuelas-taller y casas de oficios. Con respecto al capital social, en la mayoria de sus
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modalidades, Habitat contempla proyectos de desarrollo comunitario, de promocion de redes
sociales vecinales y familiares, de reduccion de violencia, de formacion de identidad y
arraigo y de reforzamiento del patrimonio cultural de las comunidades. En relacién a la
vivienda, Hébitat reconoce que es uno de los principales activos productivos y por ello
promueve tanto la construccion y rehabilitacion de viviendas como la titulacion de las
propiedades.

El marco conceptual de vulnerabilidad contempla a los hogares en pobreza urbana
como agentes activos que desarrollan una serie de estrategias para manejar los riesgos. La
concepciodn sobre la cual se fundamenta Hébitat es que los hogares en condiciones de pobreza
poseen “iniciativas, recursos, energia y compromiso a la transformacion y mejoramiento del
habitat” (Ibidem, p. 13). Por ello, las Agencias de Desarrollo Habitat que se instalan son
formas de trabajo de “abajo hacia arriba”, es decir, parten de las iniciativas de los residentes
locales. Sin embargo, a pesar de que Habitat reconoce que los hogares poseen
conocimientos y energia para salir adelante, no examina con detalle la manera en que éstos
movilizan sus activos. Asi, seria relevante que este programa utilizara el esquema analitico
propuesto en este trabajo anteriormente, en donde se examinan las tres dimensiones de donde
se deriva la vulnerabilidad de los hogares en pobreza urbana y hacia cudles de estas
dimensiones encaminan sus esfuerzos.

Con respecto a estas tres dimensiones, dependencia del efectivo, localizacion riesgosa
y fragmentacion social, es evidente que Hébitat hace énfasis en las dos ultimas. La mayoria
de las propuestas de este programa van encausadas a reducir los riesgos de la localizacion
riesgosa, incluyendo desastres naturales, problemas ambientales, falta de titulos de

propiedad, condiciones precarias de vivienda o falta de infraestructura. También, existen
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algunos proyectos dirigidos a mejorar la fragmentacion social, a través del desarrollo
comunitario y formacion de arraigo e identidad. La dimension de la dependencia del
efectivo se encuentra en menor medida dentro de Hébitat, pues si bien se reconoce que los
hogares en pobreza urbana poseen ingresos menores y en su mayoria de tipo volatil, el
programa no promueve acciones directas de empleo o de provision de crédito.

El marco conceptual de vulnerabilidad propone que papel del gobierno serd disminuir
los riesgos externos a los hogares y equipar a las unidades domésticas para hacer frente a
éstos. El marco conceptual sobre el cual se desarrolla Habitat comprende una relacion
eficiente entre el gobierno y los hogares de bajos recursos, pues el gobierno contribuird a
reducir los riesgos derivados del contexto y a potenciar los esfuerzos que los hogares
desarrollan. Habitat hace “especial énfasis en los esfuerzos encaminados tanto a reducir el
grado de exposicion de los hogares pobres frente a las amenazas de origen natural (...) y a
mejorar la capacidad de respuesta de las comunidades” (2004, p. 12).

Sin embargo, los proyectos que Habitat propone no contemplan un diagnostico previo
sobre las estrategias que los hogares desarrollan para manejar los riesgos de la dependencia
del efectivo, la localizacion riesgosa y la fragmentacion social. De no considerar realmente
los esfuerzos que los hogares llevan a cabo, Habitat incurriria en el error de mantener la
vision de los hogares como agentes activos como un mero discurso y no contemplarlos
realmente en el disefio e implementacion de los proyectos. Es crucial que las Agencias de
Desarrollo Hébitat realmente incluyan la vision de los protagonistas de las comunidades, sus
propuestas e incluso formen parte del disefio y operacion diaria de los proyectos. De esta

manera, se estableceria de forma integral el marco conceptual de vulnerabilidad.
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Asi, es pertinente examinar si el programa Habitat de la Secretaria de Desarrollo
Social maneja ciertos elementos del marco conceptual de vulnerabilidad no solamente en su
contenido, sino también en su forma de operacion.  Habitat establece mecanismos de
operacion basados en la focalizacion y la corresponsabilidad de los hogares que reciben el
beneficio. Ademads, se propone la transparencia en los procesos de asignacion de recursos y
la corresponsabilidad de las diferentes instancias gubernamentales y no gubernamentales
involucradas en cada uno de los proyectos. Sin embargo, una vez mas, el sentido de los
hogares como entes activos que desarrollan estrategias de supervivencia debe trasladarse a
las decisiones operativas, por ejemplo en la definicion de los poligonos atendidos o en las
reglas de operacion de cada proyecto. Ademas, dado que Habitat es un programa que opera
a través de la vinculacion de diversas agencias tanto gubernamentales como no
gubernamentales, la inclusion del marco conceptual de vulnerabilidad como ideologia de
politica social puede dificultarse. A continuacion se examina la compleja realidad del actuar

de Habitat.

La Compleja Realidad de la Politica Publica en México

Para trasladar el marco conceptual de vulnerabilidad a la politica publica es
indispensable tomar en consideracion los diversos actores involucrados en las diversas etapas
del andlisis de politica publica. Debido a que la toma de decisiones en politica publica
involucra un proceso de eleccion entre diversas opciones, (Parsons, 1996), es crucial tener en
cuenta los diversos agentes que pueden moldear este proceso. Los actores gubernamentales
y no gubernamentales estdn inmersos en el proceso de toma de decisiones desde que se

reconoce y define una problematica. También, estos diversos actores estan involucrados en
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el establecimiento de un tema en la agenda publica. Madas atn, es sobretodo en la
implementacion de los programas del sector publico donde la accién e intereses de los
diferentes agentes se hacen presentes. Como afirma Stella Theodolou (1995), “la
implementacion puede ser vista como la burocratizacion de la politica publica” (p. 90).
Dada la preponderante necesidad de considerar los actores gubernamentales y no
gubernamentales involucrados en el disefio de politica social, a continuacion se presentan
aquéllos relacionados con la operacion del programa Hébitat, especificamente en el contexto
de la colonia La Alianza.

Dentro de los actores gubernamentales, son diversas las agencias que tienen
ingerencia sobre la localizacion riesgosa de los hogares en pobreza urbana. Estas agencias
son parte tanto del gobierno federal, como del estatal y del municipal y firman convenios de
colaboracion con Habitat para poder ser candidatos a recibir los proyectos desarrollados por
Habitat. Como parte del gobierno federal, hay dos actores que estan involucrados en las
acciones que Habitat desarrolle. Primero, en cuanto a la tenencia de la tierra, la Comision
para la Regularizacion de la Tenencia de la Tierra (CORETT) es la agencia responsable de
“regularizar la tenencia de la tierra urbana, en los asentamientos humanos irregulares
ubicados en predios de origen social (ejidal y comunal) y de propiedad federal” (CORETT,
2005). La CORETT también es el érgano encargado de promover la adquisicion de suelo y
reservas territoriales y la reubicacion de asentamientos irregulares en coordinacion con los
gobiernos estatales y locales.  El segundo agente, relacionado con la adquisicién de
vivienda, es el Instituto del Fondo Nacional de la Vivienda para los Trabajadores

(INFONAVIT). EI INFONAVIT es el organo encargado de proveer crédito para vivienda a

68



los trabajadores mexicanos, ya sea para la adquisicion o mejoras a las unidades
habitacionales.

A nivel estatal, existen diversos actores que delimitan el actuar del programa Habitat.
En Nuevo Ledn, por ejemplo, la Agencia para la Planeacion del Desarrollo Urbano es la
entidad responsable de desarrollar los planes de desarrollo urbano, contemplando aspectos de
usos de suelo, ordenamiento territorial, equipamiento y sistemas de comunicacion y
transporte. Con respecto a la facilitacion para la adquisicion de vivienda y mejoras a las
condiciones de las unidades habitacionales, los agentes responsables en el estado son el
Fideicomiso de Fomento Metropolitano de Monterrey (FOMERREY) y el Instituto de la
Vivienda. La funcion de FOMERREY es dotar de terrenos a bajo costo y servicios a predios
regularizados y facilitar a los hogares de bajos recursos la adquisicion de patrimonio.
FOMERREY impulsa el mejoramiento de la vivienda de interés social, mediante la provision
de pies de casa y paquetes de materiales. Por su parte, el Instituto de la Vivienda es la
entidad que lleva a cabo la planeacion y ejecucion de programas de vivienda urbana para
hogares de bajos recursos.

A nivel municipal también existen agentes con los cuales Hébitat debe tener trato.
Por ejemplo, para el caso de Monterrey, existen dos secretarias que tienen responsabilidad
directa en esta dimension: La Secretaria de Desarrollo Urbano y Ecologia y la Secretaria de
Obras Publicas. La Secretaria de Desarrollo Urbano el Municipal es responsable, junto con
la Secretaria de Desarrollo Urbano del Estado, de la planificacion del ordenamiento territorial
de manera que sea acorde al Plan Municipal de Desarrollo y al Plan de Desarrollo Urbano del
Municipio de Monterrey 2020. En caso de invasiones territoriales, se lleva a cabo un

procedimiento juridico de desafectacion ante el Congreso y en caso de que el fallo indique la
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reubicacion, la Secretaria de Desarrollo Urbano indica entonces qué territorio esta disponible
para dichos fines. Por su parte, en cuanto a manejar los riesgos derivados de la falta de
infraestructura, es la Secretaria de Obras Publicas quien puede proveer servicios de
pavimentacion e infraestructura solamente cuando se han regularizado los terrenos.

Con respecto a los actores no gubernamentales involucrados en el proceso de
formulacion de politica publica, con relacion a la dimension de la localizacion riesgosa,
existen algunos grupos de gran relevancia. El programa Habitat debe considerar la situacion
legal de la propiedad de la tierra. Por ejemplo, en el caso de La Alianza, los ejidatarios que
realizaron el trazo de las parcelas y la venta de lotes juegan un papel de suma relevancia. Es
necesario considerar que algunos de éstos incurrieron en infracciones legales pues vendieron
lotes a particulares de manera indiscriminada, algunos en areas verdes y algunos fueron
revendidos a diferentes personas.

Otro actor no gubernamental que hay que tomar en consideracion en la toma de
decisiones de politica publica son los medios. Los medios de informacién son un agente
importante en el establecimiento de un tema en la agenda publica y en marcar pautas sobre la
opinion de la sociedad con respecto al actuar del sector publico. Una de las funciones
primordiales de los medios es la definicion de la realidad social (Cahn, Mathew, 1995) y de
ahi puede emanar la urgencia de determinados temas. De igual manera, la opinién de los
medios sobre el gobierno actia como incentivo para la rendicion de cuentas del sector
publico hacia los ciudadanos, tanto aquéllos que participan en los proyectos de Habitat como
el publico en general.

Ahora bien, ademdas de reconocer que son diversos los agentes involucrados en el

disefio de politica social, es importante tomar en cuenta también el marco legal sobre el cual
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se forja la accién del sector publico. Aunque no es el objetivo principal de esta
investigacion, es pertinente presentar de manera breve el marco legal relacionado con la
dimension de la localizacion riesgosa. El marco legal es una dimension de suma variedad y
complejidad, pues estan involucradas leyes, reglamentos y planes tanto a nivel federal como
estatal y municipal. Por ejemplo, el Programa Habitat basa su actuar con respecto al Plan
Nacional de Desarrollo 2000 — 2006 e integra criterios de la Ley de la Reforma Agraria, la
Ley de Ordenamiento Territorial y Asentamientos Humanos, la Ley de Desarrollo Urbano de
cada entidad federativa, asi como los planes estatales y municipales de desarrollo urbano,
entre otra legislacion. En el marco legal donde Hébitat opera y es regulado se pueden
encontrar traslapes, vacios e incluso contradicciones®'. Por ejemplo, existen ambigiiedades
legales sobre casos como La Alianza, en donde se realiz6 el trazo de cuadras y areas verdes o
de uso comun por el municipio sin considerar que varias familias estaban ya ubicadas en
terrenos que compraron mediante tratos de compra-venta entre particulares. Existen algunas
propiedades que quedaron en lo que después se denomind como areas verdes y actualmente
sus habitantes no tienen respuesta concreta por ninguna agencia gubernamental sobre el
estatus legal de sus terrenos.

El Programa Hébitat de la Secretaria de Desarrollo Social contempla en sus objetivos
la reduccion de la vulnerabilidad de los hogares en pobreza urbana, tratando de mejorar el
impacto que las restricciones de ingreso, el ordenamiento territorial, la vivienda y las
problematicas de la urbanizaciéon no planeada tienen en las condiciones de vida de estos
hogares. Su disefio deja entrever que no solamente se enfoca a reducir los riesgos de la

pobreza urbana, sino también a fomentar el desarrollo de las capacidades de los hogares para

3! Seria un ejercicio interesante analizar el funcionamiento de la administracion pablica, examinando con detalle
las irregularidades del marco legal sobre el cual esté regido el actuar y cada uno de los proyectos de Habitat.
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enfrentarlos. Habitat trata de impulsar la capacidad de respuesta de la unidad doméstica ante
los riesgos que enfrentan especialmente a través de la promocion del capital humano, el
capital social y la vivienda como activos.

Sin embargo, debido a que el programa Habitat opera a través de la vinculacion de
diversos actores gubernamentales y no gubernamentales, es indispensable tener presente que
el quehacer de la politica publica es complejo. Es importante considerar que son multiples
las agencias involucradas en la implementacion del programa, asi como diverso el marco
legal donde se asienta el actuar del mismo. Por ello, si se desea contemplar el marco
conceptual de vulnerabilidad en el disefio de programas sociales, es pertinente también
buscar la manera de que el marco conceptual sea trasladado a cada uno de los agentes
inmersos. De esta forma, se podria proponer una politica de combate a la pobreza mas
coordinada en términos ideologico-conceptuales.

Sin embargo, mas alla de los desbalances que pudiera tener la administracién publica
y las dificultades de la implementacién de los programas sociales, el principal reto para
incluir el marco conceptual de vulnerabilidad en la politica social mexicana reside en
promover la vision de la relacion entre el sujeto y el gobierno en todos los procesos
gubernamentales. Es decir, el concepto de vulnerabilidad en la politica publica no debe
quedarse en el reconocimiento de que los hogares son vulnerables ante factores externos.
Mas all4, una politica social fundamentada en el concepto de vulnerabilidad debe ser
congruente al pensar que el ciudadano es un agente racional y activo no solamente en sus
decisiones privadas sino también en el dmbito publico. No basta con disefiar los programas

sociales bajo esta concepcion; al reconocer al hogar como ente activo, se le debe incluir en
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cada una de las etapas de la politica publica, desde el disefio hasta la evaluacion de la politica

publica.
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V. CONCLUSIONES

La politica social en México requiere de seguir buscando una mejor comprension
sobre la pobreza para poder asi lograr desarrollar mejores programas enfocados a mejorar las
condiciones de vida de los mexicanos. Los niveles de pobreza y desigualdad presentes en
nuestro pais hacen evidente la urgencia de continuar mejorando en nuestro entendimiento del
fenomeno asi como en el disefio de la politica social. Ademas, esta intencion por
complementar el marco conceptual sobre vulnerabilidad se inserta en un contexto de
multiples cambios en México. El proceso de democratizacion que se estd llevando a cabo en
nuestro pais nos lleva a la reflexion sobre la validez y efectividad de los sistemas politicos y
econdmicos actuales. Ante unos sistemas que no han logrado promover la reducciéon de la
pobreza de manera sustancial, es posible proponer otra pieza en la concepcion del fendmeno.

Aqui se argumenta que parte de las limitaciones en los resultados de la politica social
se derivan de que se tiene una concepcion todavia parcial sobre la realidad de los hogares de
bajos recursos. Asi, se ha propuesto en este trabajo una vision sobre la politica social en
México fundamentada en el marco conceptual de vulnerabilidad. La vulnerabilidad
econdmica se refiere a la sensibilidad de los hogares a sufrir alteraciones en sus patrones de
ingreso y gasto. En un contexto de pobreza urbana y en una situacion de relativa estabilidad
econdémica y politica, es posible examinar los elementos que limitan la capacidad de los
hogares de salir adelante. Estos elementos se derivan del contexto inmediato derivado de los
rasgos distintivos de la pobreza urbana: dependencia del efectivo, localizacion riesgosa y
fragmentacion social.

Los estudios empiricos sobre el tema han estado enfocados a la dimension del ingreso

y han descuidado el analisis sobre la forma en que la localizacion riesgosa o la fragmentacion
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social’ inciden en la vulnerabilidad de la unidad doméstica. En un contexto de pobreza
urbana, la localizacion riesgosa y la fragmentacion social, al igual que la dependencia del
efectivo, inciden en gran medida en los patrones de ingreso y gasto de los hogares. De igual
forma, las estrategias que los hogares desarrollan no van encaminadas solamente a disminuir
su dependencia del efectivo, sino también a manejar la incidencia que la localizacion riesgosa
y la fragmentacion social tienen en su vulnerabilidad.

El marco conceptual de vulnerabilidad provee informacion rica sobre los riesgos y las
estrategias que desarrollan los hogares en pobreza urbana para afrontarlos, util para la toma
de decisiones en politica publica. El marco conceptual de vulnerabilidad plantea a los
hogares en pobreza urbana como agentes activos capaces de buscar su desarrollo y al
gobierno como promotor de la disminucion de los riesgos y potenciador de las capacidades
de los hogares. Asi, mediante la identificacion de las dimensiones hacia las cuales los
hogares enfocan sus esfuerzos y los riesgos que éstos enfrentan, el gobierno puede establecer
areas prioritarias de accion.

El objetivo principal de este trabajo fue proponer un complemento al marco
conceptual sobre vulnerabilidad. Para esto, primero se examind la importancia del marco
conceptual de vulnerabilidad para la politica social mexicana. Después, se desarrollo una
revision critica de la literatura existente y se planted un complemento al marco conceptual.
Este complemento se desarrolld6 mediante un esquema para analizar los riesgos que los
hogares en pobreza urbana enfrentan, derivados de estas tres dimensiones, asi como las
estrategias que éstos desarrollan para manejarlos. Ahi se expresan algunas formas en que

este esquema puede ser de utilidad para el disefio de politica publica encaminada al combate

32 Irénicamente, Caroline Moser afirma que mientras una de las caracteristicas de la pobreza urbana es la
fragmentacion social, uno de los principales activos que los hogares de bajos recursos en zonas urbanas
movilizan para salir adelante es el capital social.
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a la pobreza. Finalmente, se examina si, dada la complejidad de la politica publica, este
marco conceptual de vulnerabilidad puede ser contemplado en los programas sociales en
México, ejemplificando el caso del programa Hébitat de la Secretaria de Desarrollo Social.

La contribucién que se buscO en este trabajo fue proponer un complemento al
entendimiento sobre los hogares de bajos recursos y las formas en que el contexto de
dependencia del efectivo, localizacion riesgosa y fragmentacion social incide en su
vulnerabilidad. Lo interesante es recabar esta informacidn para conocer qué elementos estan
fuera del control de las familias y qué puede y debe hacer el sector publico para promover el
desarrollo de estos hogares. Asi, se planted también en este trabajo las maneras en que la
politica social en México puede contemplar el marco conceptual de vulnerabilidad para
mejorar el disefo de los programas.

Tras este analisis, surgen diversas nuevas lineas de investigacion que seria interesante
desarrollar de manera posterior para complementar este estudio. Un primer complemento a
este trabajo seria el desarrollo de una herramienta para medir los factores de riesgo a los
cuales se enfrentan los hogares en pobreza urbana, provenientes de la dependencia del
efectivo, la localizacion riesgosa y la fragmentacion social. Otro elemento que seria un rico
complemento al presente seria un examen sobre la dindmica que sucede al interior de la

unidad doméstica y las maneras en que se definen los roles y se asignan los recursos.
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VI. ANEXO 1. METODOLOGIA

Para profundizar sobre la vinculacion entre vulnerabilidad econdémica y pobreza
urbana y para lograr un entendimiento de las estrategias que los hogares en pobreza urbana
desarrollan para manejar la vulnerabilidad derivada de su contexto inmediato (dependencia
del efectivo, localizacion riesgosa y fragmentacion social), las concepciones tedricas fueron
complementadas con trabajo de campo. Se decidi6 desarrollar el estudio mediante los
métodos cualitativos de investigacion, pues €stos contribuyen a capturar los procesos de toma
de decisiones que no estan implicitos en las mediciones cuantitativas. La metodologia
cualitativa de investigacién conjunta la informacién observada por quien elabora el estudio
con la informacion proveida de primera mano por quienes se desarrollan en la realidad
estudiada (Estenberg, 2002). La observacion participante brinda informacion de primera
mano sobre el contexto inmediato, las caracteristicas de la comunidad examinada como
ejemplo y las interacciones sociales de los habitantes. Las entrevistas semi-estructuradas y
estructuradas presentan informacion sustanciosa pues ademas de los contenidos, es posible
examinar los valores y codigos culturales implicitos en el discurso.

El estudio fue delimitado en una zona de concentracion de pobreza urbana dentro de
la ciudad de Monterrey, Nuevo Leon: la Colonia La Alianza. Esta comunidad fue elegida
por las condiciones socioecondmicas de sus habitantes; siendo una comunidad con un nivel
de pobreza de patrimonio (Rojas Garcia et al, 2002). Las condiciones de pobreza en las que
viven las personas en esta colonia son evidentes: viviendas de madera, ldmina, cartén y piso
de tierra, basura apilada en los alrededores, bajos ingresos y bajos niveles de educacion y
salud. Ademads, enmarcar el estudio en La Alianza resulta interesante por ser un foco de

atencion por parte de los medios de comunicacion, asi como por parte del gobierno local,
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estatal y federal. La Alianza se ha estado conformando como una de las principales zonas de
concentracién de pobreza dentro del Area Metropolitana de Monterrey a partir de los tiltimos
10 afios. Ademas, desde los ultimos dos afios se han visto relativas mejoras tanto en
infraestructura como en las condiciones de vida de la poblacion debido al inicio de variados
programas gubernamentales en la zona™.

Como unidad de analisis para el estudio se decidié a priori tomar el hogar por ser la
estructura basica en el ambito socio-econémico y porque gran parte de la informacion
cuantitativa brinda un enfoque al nivel de hogar’*. Durante la realizacion del estudio se
pudo comprobar, tanto de manera tedrica como empirica, que la mayoria de las estrategias
para manejar la vulnerabilidad son realizadas por la unidad doméstica y no tanto de manera
individual o societal. El hogar ha sido definido como “un grupo consistente de personas que
comparten la mayoria de los aspectos de consumo, acumulando y alojando un acervo comiin
de recursos (incluyendo el trabajo) para asegurar su reproduccion material” (Selby et al,
1990a, p. 51).

El conocimiento histérico de la comunidad se llevd a cabo revision de informacion
oficial, notas periodisticas entre al afio 1999 y 2005 y diagndsticos sobre la colonia La
Alianza elaborados por entidades académicas (Rojas Garcia et al/, 2002; SEDESOL, 2002).
Este fue complementado con la informacion obtenida a través de entrevistas casuales y
estructuradas con habitantes de la comunidad. Fue de suma relevancia conocer la historia de

La Alianza para examinar sus caracteristicas como zona de pobreza urbana y sobretodo para

encontrar las manifestaciones de la vulnerabilidad en los hogares de la comunidad.

3 Por ejemplo, los servicios de electricidad y agua estan siendo instados desde el mes de septiembre de 2004 en
algunas zonas de la colonia; el programa TransMetro La Alianza comenzo a operar al inicio de la presente
administracion estatal y el programa Oportunidades inici6 en La Alianza en agosto de 2004.

3 Incluyendo el Censo de Poblacion y Vivienda del afio 2000, la Encuesta Nacional de Empleo Urbano del afio
2000 y la Encuesta Nacional de Ingreso y Gasto de los Hogares del 2002.

78



Para la seleccion de la muestra, se consideraron diversas zonas de la Colonia La
Alianza, incluyendo el area mas antigua que cuenta con un acceso mas facil y mejores
condiciones de infraestructura, asi como una zona mas reciente cuya localizacion es mas
alejada y posee infraestructura precaria. Debido a que los choques a los patrones de ingreso
y consumo de los hogares tienen un impacto diferenciado segun el ciclo de vida del hogar, se
eligieron solamente hogares en consolidacion (Gonzalez de la Rocha, 1986) para brindar
mayor uniformidad a la muestra. Cabe mencionar que todos los hogares que fueron tomados
como muestra durante el trabajo de campo son nucleares, consistente con el hecho de que la
sociedad mexicana esta practicamente organizada en hogares nucleares.

La eleccion de los casos particulares fue con una muestra conveniente. Por la
naturaleza etnografica del estudio, la seleccion de los casos no fue de manera aleatoria; todas
las entrevistas semi-estructuradas y algunas de las entrevistas estructuradas se llevaron a cabo
con personas que estaban fuera de sus viviendas al momento de elaborar el trabajo de campo.
Después se incluy6 la técnica de la “bola de nieve” para realizar entrevistas a profundidad
con otros informantes mediante referencias de informantes iniciales. En total, se
entrevistaron a 12 mujeres y 7 hombres, todos ellos entre 24 y 45 afios de edad.

El trabajo de campo consistio en visitas frecuentes a la comunidad durante los meses
de julio de 2004 a abril de 2005. Durante los primeros seis meses se obtuvo informacion
mediante 5 sesiones de observacidon participante, 16 entrevistas semi-estructuradas con
habitantes de la comunidad. Con respecto a los informantes de éstas, 10 fueron mujeres y 6
hombres. De estas primeras herramientas cualitativas se hicieron notas de campo una vez que
me retiré de la comunidad. En los meses subsiguientes, se incluyeron 3 historias de vida

mediante entrevistas a profundidad que fueron grabadas y transcritas en su totalidad. Los
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informantes de las entrevistas estructuradas fueron 2 mujeres y 1 hombre. El equipo de
investigacion estuvo conformado por equipos de 2 a 5 personas de diversa formacion
académica, ajenas a la comunidad de estudio. En todas las ocasiones, se inform¢ el objetivo
de la investigacion. Solamente se elaboraron formas de consentimiento para las entrevistas
estructuradas. El trabajo de campo incluy6 en total aproximadamente 40 horas de visita y 50
horas de procesamiento y analisis de informacion.

Las preguntas de las entrevistas semi-estructuradas y estructuradas estuvieron basadas
por una parte, en conocer su historia de vida desde la llegada a La Alianza y lo relacionado
con empleo, vivienda, educacion, salud y relaciones con los vecinos. Una vez obtenida esta
informacion que brindaba un panorama general sobre los activos que posee la unidad
doméstica, las entrevistas giraron en torno a “;Como le hacen en su hogar para salir
adelante?”. Cabe mencionar que los nombres presentados en esta investigacion han sido
cambiados para respetar la confidencialidad de los informantes. Ademas, las citas textuales
obtenidas de entrevistas formales se marcan entre comillas y cuando se parafrasea la
informacion indicada en entrevistas semi-estructuradas se sefiala el comentario con
asteriscos.

El analisis de la informacion obtenida en el trabajo de campo fue elaborado mediante
codificacion abierta y cerrada, de forma manual. La codificacion de los datos estuvo basada
en comprender: (1) las caracteristicas de los hogares, (2) los activos que cuentan, (3) las
dimensiones de la pobreza urbana a las que se enfrentan y (4) las estrategias de manejo de
vulnerabilidad econdmica que desarrollan.

Con respecto a las caracteristicas de los hogares, se incluy6 informacion demografica

y socioecondmica que sirvio para conocer los factores propios de la unidad doméstica que
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inciden en su vulnerabilidad econdémica. Por ejemplo, se preguntd sobre numero de
habitantes en el hogar, edades, estado civil, grado de escolaridad, tipo de empleo, lugar de
procedencia y principales ingresos y gastos. Las dimensiones del contexto inmediato, cuyos
rasgos son de pobreza urbana, a las que se enfrentan los hogares en La Alianza, dependencia
de la economia del efectivo, localizacion riesgosa y fragmentacion social, fueron codificadas
de acuerdo a una categorizacion obtenida a través de revision bibliografica. La definicion de
cada una de estas tres dimensiones se menciond en la explicacion del esquema analitico
expuesto anteriormente.

Los activos fueron codificados como: trabajo (empleo remunerado y no remunerado),
capital social (redes familiares, con vecinos, amistades o grupos religiosos), capital humano
(educacion o capacitacion), vivienda (caracteristicas de los materiales, espacio, servicios,
forma en que adquirieron el terreno o construyeron la vivienda), bienes duraderos (equipo,
maquinaria, enseres domésticos), bienes no duraderos (vestido, utiles escolares, articulos de
uso personal). Sin embargo, el andlisis de las estrategias que desarrollan los hogares se
concentr6 sobre la movilizacion de solamente tres activos: trabajo, vivienda y capital social.
Las estrategias que se analizaron en la codificacion fueron aquéllas que recibieron mencién
explicita de los informantes, asi como aquéllas identificadas en el actuar de los hogares, ain
y cuando éstos no las reconocieran como tales.

Es importante mencionar que a pesar de que la metodologia cualitativa brinda
informacion sustanciosa sobre los fendmenos sociales, incluyendo los procesos, relaciones de
poder, formas de asignacion de recursos y toma de decisiones, también tiene limitaciones.
Por una parte, es dificil contar con una medicion exacta de los activos que los hogares poseen

y del valor real que los activos tienen para ser transformados en bienestar. Por otro lado, es
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también dificil obtener una medicion sobre los riesgos que los hogares enfrentan y establecer
escalas de qué elementos tienen una mayor incidencia en las condiciones de precariedad de
los hogares. Estas limitaciones pueden ser complementadas con un estudio cuantitativo, que
seria interesante desarrollar en un futuro como parte de un analisis mayor sobre elementos de

riesgo y formas de enfrentar la vulnerabilidad econoémica.
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VIL. ANEXO 2. BREVE RESENA DE LA COLONIA LA ALIANZA®

La Alianza se ubica en lo que fue el Ejido San Bernabé Topo Chico, alrededor de 35
kilometros al nor-poniente del municipio de Monterrey. La Alianza ocupa una superficie de
455 hectareas y alberga alrededor de 108,000 habitantes en 152 parcelas. Sus pobladores son
provenientes en su mayoria de otros estados de M¢éxico, especialmente de Zacatecas, San
Luis Potosi y Coahuila. Los hogares son practicamente nucleares y tienen una tasa de
fecundidad de 2.3 hijos. El nivel de escolaridad es de aproximadamente 6 afios y los
habitantes de la comunidad participan en alguna actividad econdmica, ya sea como
asalariados o fuera de la economia formal (Rojas Garcia et al, 2002).

A principios de la década de los noventa, ante el acelerado crecimiento urbano y
poblacional, algunas decenas de familias se fueron asentando en estos terrenos, entonces
ejidales. Después de la reforma a la Ley Agraria (1993), los ejidatarios de San Bernabé
Topo Chico obtuvieron el dominio pleno de las tierras y llevaron a cabo la parcelacion,
vendiendo la mayoria de los terrenos en una division arbitraria. Las familias que adquirieron
estos terrenos fueron en su mayoria migrantes de otros estados de la Republica, quienes
adquirieron los terrenos mediante trato directo con los duefios de las parcelas.

Durante la segunda mitad de la década de los noventa, los asentamientos humanos en
la zona fueron aumentando de manera desordenada. Segun algunos reportes ¢ informacion
proveida por habitantes de la comunidad, a partir del afio 2000 se dieron ocupaciones
repentinas por algunas familias que se hicieron de terrenos baldios. No habia claridad sobre

la demarcacion municipal entre Monterrey y Escobedo; el territorio ahora llamado La

33 Esta resefia fue elaborada a partir de la revision de notas periodisticas, desde 1996 a la fecha, en dos
principales periodicos locales. Ademas, se complementd con otros estudios elaborados sobre la comunidad y
mediante trabajo de campo.

83



Alianza quedaba precisamente ubicado entre los dos. A partir de este crecimiento, durante
los afios 2000 y 2001 se llevo a cabo una disputa legal entre estos dos municipios.

En julio del afio 2000, el Congreso emitid una resolucion que redefinia los limites
entre Monterrey y Escobedo y brindé una extensién de 4,500 hectéreas a Monterrey’®, en
donde habitaban entre 12 y 15 mil habitantes. El municipio de Escobedo reacciond mediante
la presentacion de pruebas que avalaban que dichos terrenos formaban parte del municipio.
Sin embargo, en noviembre de 2001, el Congreso establecid que Escobedo debia ceder las 37
colonias a Monterrey, dejando a las familias residentes en una situacion de incertidumbre con
respecto a la regularizacion de sus terrenos. Algunos residentes expresaron en aquél
entonces que tenian esperanzas que este cambio agilizaria los tramites de regularizacion y la
obtencion de servicios. En este momento la situaciéon adquirid un tono politico, pues se
volvio parte de las promesas de campafia municipales y estatales.

Desde que La Alianza pas6 a manos del municipio de Monterrey, se convirtié en la
zona principal a donde se han reubicado diversas familias antes establecidas en zonas de
riesgo del Area Metropolitana, especialmente del Rio Pesqueria y de la Colonia Nifio
Artillero. Lo interesante es que no solamente el municipio de Monterrey moviliz6 familias a
La Alianza, sino también Santa Catarina y Escobedo (El Norte, 2001a). Ademas, en el 2002,
la Comision para la Regularizacién de la Tenencia de la Tierra (CORETT, organismo de
nivel federal) realizd la expropiacion de las areas comunes y su venta a Fomento
Metropolitano de Monterrey (FOMERREY, agencia de nivel estatal) para su

fraccionamiento. Algunos de estos terrenos ya fraccionados han sido vendidos a nuevas

3% Esta extension contemplaba 16 colonias que pasaron de Escobedo a Monterrey, entre las cuales se encontraba
La Alianza.
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familias de bajos recursos, algunos movilizados de otras zonas de Monterrey y otros mas que

han inmigrado a Nuevo Leon.
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VIII. ANEXO 3. ALGUNAS ESTRATEGIAS DE SUPERVIVENCIA EN LA

ALTANZA

o La mayoria de las estrategias que los hogares estan desarrollando buscan romper su
dependencia de la economia del efectivo, mediante la obtencion de diversas fuentes de
ingreso.

J La mayoria de las estrategias enfocadas a disminuir la vulnerabilidad derivada de la
dependencia del efectivo son reactivas pues los informantes argumentaron buscar
obtener mds ingresos para tratar de cubrir sus gastos. Ninguno de los hogares
entrevistados afirmo tener capacidad para tener ahorros en efectivo (lo cual seria de
indole preventivo al riesgo).

o Una practica comun entre los residentes de La Alianza para diversificar su ingreso es
la utilizacion de la vivienda como medio de produccién o provision de servicios. Esta
estrategia incide también en disminuir su localizacidn riesgosa, pues existe el interés
por mantener la vivienda en buen estado reduce los riesgos derivados de la
insalubridad.

o Los habitantes de La Alianza tienen interés por manejar la vulnerabilidad derivada de
la localizacion riesgosa, especialmente mediante la busqueda por regularizar su
propiedad.

. Otra estrategia que desarrollan los hogares en La Alianza para manejar la
vulnerabilidad ligada a la localizacion riesgosa es la obtencion de servicios de manera
clandestina. Sin embargo, esta estrategia sirve para manejar su vulnerabilidad a corto

plazo, pues se fomentan otro tipo de costos y riesgos derivados de la ilegalidad.

86



El trabajo es el principal activo movilizado por los hogares en La Alianza dependen
del ingreso monetario mas que del intercambio de favores y es incluso el activo mas
valorado. Entre los hogares entrevistados, practicamente no existen estrategias por
fomentar el desarrollo de capital social en la comunidad.

Después del empleo, la vivienda es el activo mas valorado. Los informantes afirmaron
que su interés por migrar a La Alianza, a pesar de tener condiciones adversas, fue el
obtener una casa propia. Ademads, la vivienda sirve como lugar de produccion de
ingreso.

A pesar de que los hogares saben que estan expuestos a esta dinamica, prefieren
continuar migrando de zonas rurales a zonas urbanas en busqueda de oportunidades de

empleo mejor remunerado.
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