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INTRODUCCIÓN

DIVERSIDAD DE REFORMAS EN AMÉRICA LATINA

Los encuentros y las separaciones son dos nociones que aluden el
título de este libro, referidas a las problemáticas que relacionan reformas
sociales, los sistemas en la esfera de la salud y los actores sociales, y las
estructuras de la pobreza y la desigualdad.

Temática que atraviesa el mapa de América Latina, que sin duda
conforma un territorio que ha sido, históricamente, una región donde se
aplicaron reformas económicas, políticas y sociales, diseñadas e imple-
mentadas de manera diferenciada y con alcances heterogéneos. Esta di-
námica social de creación, mutación, evoluciones y nuevas adaptaciones
nacionales y regionales, ha estado presente en la historia latinoamericana
y de forma notable en la última parte del siglo XX e inicio del XXI. Tan
intensa ha sido esta dinámica que, en los últimos 30 años América Latina
ha destacado mundialmente como una de las regiones más intensamen-
te reformadas.

Así desde los años 80, América Latina ha experimentado reformas
trascendentales, aunque con diferentes direcciones y desiguales alcances,
en los regímenes políticos y en las políticas económicas y sociales. En el
marco de un tránsito prácticamente generalizado hacia regímenes formal-
mente democráticos, en la región se puso en marcha, por oleadas, un
paquete de reformas económicas que precedió a un nuevo conjunto de
reformas sociales. Las reformas económicas preexistieron y dejaron su
impronta en las subsecuentes reformas sociales.

Una primera oleada o generación de reformas económicas surgió,
en los años 80, con el llamado Consenso de Washington que Rodrik (2006)
sintetizó en “mantén tus balances macroeconómicos en orden, saca al
Estado de los negocios, dale rienda suelta a los mercados”; y también en
“minimiza los déficit fiscales, minimiza la inflación, minimiza las tarifas,
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maximiza la privatización, maximiza la liberalización financiera”. El acento
de esta primera generación fue la creación de un “paquete ortodoxo de
reformas para liberalizar los mercados de los países latinoamericanos”
(Dayton-Johnson, Londoño y Nieto Parra, 2011: 10). En realidad, la ur-
gencia de las corrientes hegemónicas por el desarrollo de los mercados y
por la disminución del rol de los Estados, hizo a un lado las cuestiones y
reformas sociales (Filgueira, 2005: 35).

Los resultados de esa primera generación de reformas fueron más
importantes en la apertura de los sistemas comercial y financiero, limita-
dos en la privatización1, y menores en la flexibilización legal del mercado
laboral, de acuerdo a un balance elaborado por Lora (2001), siempre con
desarrollos heterogéneos entre los diversos países de la región.

Sin embargo, las consecuencias de esta primera generación en el
desempeño económico fueron decepcionantes con freno notable en el
crecimiento regional, mayor inestabilidad y exposición a los riesgos de
crisis, además de mayor pobreza y desigualdad (Stiglitz, 2003). Fue rele-
vante el caso de Argentina, país catalogado por Lora (2001: 24) con el
índice más completo de reforma financiera, que entraría muy poco des-
pués en una profunda crisis e inestabilidad financieras, en cesación de
pagos y en crisis bancaria, con impactos sociales muy severos. Paradóji-
camente, el país más avanzado en las reformas financieras de mercado –
Argentina– cayó en una crisis sistémica monetaria y financiera, y el país
que no realizó importantes reformas legales para la flexibilización del
mercado laboral –México– en los hechos avanzó hacia ellas de manera
contundente, con serias dificultades de defensa de derechos laborales para
los trabajadores (Bensusán, 2006).

El contraste entre profundas reformas económicas y decepcionan-
tes resultados generó debates en torno a la necesidad de nuevas transfor-
maciones, lo que dio paso desde los años 90 a una segunda generación de
reformas institucionales, que incluyeron diversos aspectos del Estado, de
las instituciones educativas y de la salud, y de la regulación de la compe-
tencia de dichas instituciones (Navia y Velasco, 2002: 1).

En esta segunda generación de reformas, a diferencia de la primera,
se buscó una nueva reconfiguración del Estado (en cierto sentido, un
regreso del Estado, Navia y Velasco, 2002: 4) y la incorporación de polí-

1 No obstante sus limitaciones, el conjunto de privatizaciones latinoamerica-
no (396 ventas de empresas públicas al sector privado) representó más de la mitad
entre los países en desarrollo entre 1986 y 1999 (Lora, 2001: 15).



INTRODUCCIÓN 7

ticas frente a la pobreza y la desigualdad; no implicó un rompimiento drás-
tico con la primera generación, sino que se trató fundamentalmente de
un paquete de políticas complementarias (Dayton-Johnson, Londoño
y Nieto Parra, 2011: 11). Se trataba de “afinar detalles” de la primera ge-
neración que supuestamente había aportado “los fundamentos a largo
plazo del crecimiento económico” (Stiglitz, 2003: 8-9). La mirada hacia
el Estado, el sector financiero, la competencia, la pobreza y la desigual-
dad siguió siendo desde los mercados (Rodrik, 2006. Ver Cuadro 1).

Cuadro 1. El Consenso de Washington Original
y Aumentado. Versión Rodrik

El Decálogo del Original Consenso El Consenso de Washington Aumentado.
de Washington La lista original más:

1. Disciplina fiscal 11. Gobernanza corporativa

2. Reorientación del gasto público 12. Anti-corrupción

3. Reforma fiscal 13. Flexibilidad en el mercado laboral

4. Liberalización financiera 14. Acuerdos OMC

5. Tipos de cambios unificados 15. Estándares y códigos financieros
     y competitivos

6. Liberalización comercial 16. Apertura “prudente” de la cuenta de
      capital

7. Apertura a la inversión extranjera 17. Regímenes de cambio de banda móvil
    directa

8. Privatización 18. Bancos centrales independientes/
      focalizados en inflación

9. Desregulación 19. Redes de seguridad social

10. Derechos de propiedad asegurados 20. Reducción de la pobreza

Fuente: A partir de Rodrik (2006).

La segunda generación de reformas incluyó centralmente las polí-
ticas sociales, a diferencia del original Consenso de Washington. En la
práctica, se generaron así nuevas propuestas de políticas públicas en sa-
lud, educación, seguridad social y para disminuir a la pobreza.
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Las fronteras entre primera y segunda generación de reformas no
son nítidas, ni tampoco existe para ellas una cronología “oficial”. A fin de
cuentas, lo que las distingue es que la primera acentúa las reformas de los
mercados y la segunda las reformas institucionales y sociales necesarias
para consolidar el desarrollo de los mercados (Rodrik, 2006). Para las
primeras se sistematizó un coherente paquete de políticas (Williamson,
1990), generado a partir de las reformas propugnadas por las institucio-
nes financieras internacionales (Stiglitz, 2003) y de la práctica de los prin-
cipales países reformadores (Williamson, 1998); para las segundas, no se
llegó a una sistematización normativa ni a una identidad reconocida como
fue el caso del primer Consenso de Washington, sino que fueron “más
complejas, inciertas y difíciles de implementar, e involucraban a una mayor
diversidad de actores en el proceso de formación de políticas” (Dayton-
Johnson, Londoño y Nieto Parra, 2011: 11).

En cuanto a la periodización, el arranque más generalizado de la
primera generación de reformas puede situarse en la crisis de pagos de
1982, aunque Chile, el país pionero, inició transformaciones en esta lí-
nea desde la segunda mitad de los años 70; y de acuerdo a Lora (2001:
21), el periodo más intenso de reformas estructurales entre los diversos
países de la región puede situarse entre 1989 y 1994, y aún no está cerra-
do: a pesar de las críticas severas a las que ha sido sujeto el primer paque-
te de reformas, incluso declarado como muerto (Rodrik, 2006), en algunos
países como México continúa siendo la matriz central de sus políticas
económicas. En cuanto al segundo paquete de reformas, su arranque
puede situarse en el contexto de las crisis financieras de la segunda mitad
de los años 90, inicialmente con la “crisis del tequila” a fines de 1994. La
desprotección de los sectores más vulnerables quedó aún más en evidencia
en la concatenación de crisis financieras con impactos sociales severos.

A partir de los años 2000 va surgiendo en América Latina una tercera
generación de reformas económicas y sociales, influenciadas por el llamado
Consenso de Beijing (Dayton-Johnson, Londoño y Nieto Parra, 2011: 11),
o por el “posneoliberalismo” (Sader, 2008). Esta nueva generación emerge
en, al menos, una triple matriz que la caracteriza, condiciona y complejiza: la
multiplicación de alternativas de políticas sociales de segunda generación, la
profundización de los cuestionamientos globales a las políticas económicas
impulsadas en el Consenso de Washington y la creciente presencia en el es-
cenario de la representación política de gobiernos de matriz de izquierda.

La primera matriz de las nuevas reformas de tercera generación fue
el activismo notable en la concepción de nuevas acciones en las políticas
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sociales en América Latina en los años 90 (Preciado Coronado, 2006).
Algunas de ellas estuvieron centradas en enfoques próximos con el mer-
cado y con las reformas de primera generación, como es el caso paradig-
mático del primer programa de corte nacional de transferencias
monetarias condicionadas, Progresa/Oportunidades en México vincula-
do a la teoría del capital humano, enfoque apoyado por una densa coali-
ción trasnacional de políticas públicas (Franzoni Martínez y Voorend,
2011; Valencia, 2012). Sin embargo, tras la etiqueta de transferencias
monetarias condicionadas en AL se esconde una diversidad de enfoques
y de innovaciones locales-nacionales, no todos ellos vinculados estrecha-
mente a esta teoría del capital humano: después de la experiencia mexicana
y brasileña surgieron en la región numerosos programas de transferencias
monetarias, algunos con condicionalidad más severa (tipo Progresa), otros
con condicionalidad más suave (tipo Bolsa Familia) y unos más como “redes
de coordinación programática con condicionalidades” (tipo Chile Solidario)
(Cecchini y Martínez, 2011: 180). De esta manera, la segunda y tercera ge-
neración de políticas sociales se entrecruzan y suceden.

Pueden destacarse algunos casos nacionales (Argentina, Brasil y
Chile) que han impactado a la región y que se han convertido, en cierto
sentido, en paradigmáticos o en muestras del cruce de enfoques en las
políticas sociales. En la generación de Bolsa Familia se ha insistido en la
redistribución (Fiszbein y Schady, 2009: 36), con una tensión entre la in-
versión en capital humano y la protección de derechos sociales (Soares,
2012), y han influido las posiciones de diversos actores con vinculacio-
nes a la Constitución de 1988, al derecho universal a una renta mínima,
a la inclusión y los derechos sociales, y a la generación de un sistema de
protección social básica (Valencia, 2012). Otras acciones de política so-
cial en Brasil muestran la incorporación de esquemas de ciudadanía en
los programas participativos que se extendieron desde Porto Alegre des-
de 1989 hasta otros municipios brasileños y varios países latinoamerica-
nos (Preciado Coronado, 2006), o de derechos sociales como las pensiones
no contributivas garantizadas en los programas Beneficio de Prestaçao Con-
tinuada, iniciado en 1996, y Previdência Social Rural, en 1992 que alcanza
ya a cerca de 10 millones de derechohabientes y con beneficios notable-
mente superiores a los de Bolsa Familia (Barrientos, 2011)2.

2 De acuerdo a Barrientos (2011: 21), en 2010 Beneficio de Prestaçao Continuada
cubre a 7.8 millones de personas con un presupuesto de 1.4 del PIB; Beneficio de
Prestaçao Continuada a 3.1 millones con 0.6% del PIB; y Bolsa Família a 12.3 millo-
nes de hogares con 0.4% del PIB.
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En Chile, el Programa Puente generado en 2002 y que después se
amplía e incorpora en el Sistema de Protección Social Chile Solidario,
en 2004, no es sólo un clásico programa de transferencias monetarias con-
dicionadas, sino que es un instrumento para que los ciudadanos pobres
se vinculen a la oferta de servicios públicos (Robles, 2011: 21), es “un
sistema articulado de beneficios” que incluye transferencias monetarias
diversas, apoyo psicosocial a la familia y acceso preferencial a servicios
públicos (Raczynski, 2008: 11). En Chile Solidario se expresa la transi-
ción de un esquema focalizado convencional hacia un enfoque de dere-
chos sociales (Raczynski, 2008: 8; Robles, 2011), la vinculación entre
acciones claramente focalizadas integradas en una política social más in-
clusiva (Martínez Franzoni y Voorend, 2011).

En Argentina, en el año 2002 irrumpió el Programa de Jefes y Jefas
de Hogares Desocupados, en el marco de la grave crisis económica. Sus
características principales fueron los rasgos de universalidad y la amplia-
ción al derecho a un ingreso mínimo; además, desde su origen incluyó
una fuerte participación de organizaciones sociales y grupos de desem-
pleados. Se inició con una transferencia condicionada3 equivalente a 75%
del salario mínimo y su presupuesto llegó a representar 1% del PIB (Gol-
bert, 2006). Este programa sería sustituido paulatinamente a partir de 2006
por otro denominado Programa Familia por la Inclusión Social, con ob-
jetivos más delimitados, de transferencias monetarias condicionadas.
En el año 2009 se comienza a aplicar el programa universal llamado
Asignación Universal por Hijo, que otorga a los trabajadores desocu-
pados u ocupados de modo informal, un subsidio monetario por cada
hijo menor de 18 años.

A fines de la primera década de los años 2000, surgen nuevas trans-
formaciones, especialmente en el campo de las pensiones, que hablan de
una reforma de las reformas de segunda generación: la innovación pen-
sionaria en Chile, en 2008, que genera una Pensión Básica Solidaria para
quienes no tienen una pensión contributiva, un Aporte Previsional Soli-
dario para quienes aportaron al sistema contributivo pero tienen benefi-
cios reducidos y un Bono por Hijo equivalente a 18 meses de cotización
(calculado como un trabajador que obtiene el salario mínimo) en la cuen-
tas pensionarias de las madres de familia (Arza, 2012).

3 Debido a las condicionalidades, Lautier (2011) lo caracteriza como un pro-
grama con elementos de workfare.
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En la reforma chilena conviven la anterior reforma de segunda ge-
neración y la nueva de carácter universal y de derecho social; en la refor-
ma argentina la ruptura con la anterior reforma de segunda generación
fue notable y tajante4. En Argentina, desde el años 1993 regían dos siste-
mas jubilatorios, uno estatal y otro manejado por empresas privadas de-
nominada Administradoras de Fondos de Jubilaciones y Pensiones
(AFJPs) con aportes individuales de los trabajadores; en el año 2008 se
produce nuevamente una profunda reforma y se instala un solo sistema
público (el Sistema Integrado Previsional Argentino), con el que el Esta-
do recuperó los fondos previsionales, amplió la cobertura y posibilitó el
acceso de los segmentos sociales más desprovistos de recursos (Fidel,  Di
Tomaso  y Farias, 2012).

La segunda matriz de las nuevas reformas de tercera generación se
gesta con la crisis paradigmática de las políticas económicas (o del Con-
senso de Washington) en América Latina (Stiglitz, 2003). La actual divi-
sión de la producción y del consumo a escala mundial denominada
globalización se encuentra transitando, especialmente en los países cen-
trales, por una fuerte crisis que pone en cuestión la aplicación de políti-
cas de mercado que, especialmente a partir de las décadas de los ochenta
y noventa se diseñaron y estimularon, con fuerte intervención de los or-
ganismos multilaterales de crédito. Como expusimos anteriormente, en
las últimas décadas, en las dos primeras generaciones de reformas plan-
teadas, la mayoría de los campos del pensamiento social tendieron a rela-
cionarse con conceptos que pueden reconocer en su enunciación una
estrecha supremacía de la “lógica económica”.

Muchas de dichas reflexiones están apoyadas en metodologías, es-
quemas y fórmulas de matriz matemática5, desarrolladas desde un enfo-

4 En otros países también se dan modificaciones en esa década: en el caso de
México se generan programas de pensiones no contributivas estatales y federal, al
lado de la Ley de Pensión Alimentaria del DF (Valencia, Foust y Tetreault, 2012); las
primeras como simple programas gubernamentales, la segunda como derecho
social. En el caso de Bolivia, se crean una Renta Universal de Vejez con beneficio
general no contributivo, una Pensión Solidaria de Vejez con contribuciones indivi-
duales y aportes solidarios y al igual que Chile aportaciones contributivas de 12 meses
para las madres de familia (Arza, 2012).

5 Dice Krugman (2009): “Como lo veo, la profesión económica se extravió
porque los economistas, como grupo, confundieron a la belleza, vestida de una
matemática impresionante, con la verdad”.
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que abstracto, centrado en la presentación de los mecanismos contingentes
de causas y efectos que operan en un espacio denominado: mercado. Esta
corriente propone que el funcionamiento de los actores que operan en el
mercado alcance su máximo despliegue, para ello hay que obstruir toda
intervención extraña y/o externa, tal es el caso del Estado u otro actor
colectivo o individual. De tal modo que el pleno desenvolvimiento auto-
regulado del mercado garantizaría la total y apropiada utilización de las
capacidades humanas y materiales de una sociedad. Se trata de una ver-
dadera utopía del mercado; la crisis era, en este marco ideal, considerada
prácticamente imposible (Boyer, 2009).

Desde ese enfoque, la incidencia de las nuevas innovaciones de so-
porte digital, utilizadas en los medios e instrumentos de procesamiento
de los productos, datos, comunicación y el traslado de bienes y personas,
tiende a disolver las asimetrías locales y regionales. Por ese rumbo el
mercado debería adquirir mayor peso y autonomía y, por ende, se irían
diluyendo los pliegues, los conflictos, las particulares de los segmentos
sociales propios de toda sociedad y los nexos sociales articulados por las
intervenciones de las negociaciones que se enlazan como resultado de
las instancias políticas; así, se empujaría a la disminución de la presencia
y las funciones del Estado. Sin embargo, en los hechos reales, en las últi-
mas décadas fue emergiendo la primacía del capital financiero con inno-
vaciones que favorecieron la inestabilidad y la transmisión global de las
crisis (Boyer, 2009; Bresser-Pereira, 2010). Mientras el anterior esquema
neoliberal se tornaba hegemónico en el pensamiento político y académi-
co, era acompañado por un ramillete de medidas que atravesaba el dise-
ño de las políticas nacionales y de los organismos multilaterales de crédito.
Esta hegemonía convivía, sin embargo, con una gran inestabilidad y con
la repetición de crisis nacionales hasta llegar a la gran crisis global en 2008
(Boyer, 2009; Bresser-Pereira, 2010).

Simultáneamente, a manera de respuesta, ante la constatación de
que en las sociedades se registraba la intensificación de las formas más
complejas de las desigualdades, se fueron generando orientaciones de
pensamiento y acciones gubernamentales de matrices heterodoxas, las que
retomaron otras tradiciones alternativas. En ese sentido, se pueden loca-
lizar múltiples iniciativas prácticas y/o teóricas. Se trata de acciones hete-
rogéneas, no todas ellas aplicadas en un mismo espacio nacional, pero
que buscan una nueva relación entre Estado y mercado. En particular, las
transformaciones en los regímenes políticos impactaron a las políticas
públicas. Así, la tercera matriz de las nuevas reformas de tercera genera-
ción se crea a partir no sólo de la práctica generalización de los regímenes
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formalmente democráticos sino también del vuelco hacia políticas de
generación de producción, empleo y redistribución.

Ahora, el centro de las nuevas políticas (Cuadro 2) está en consoli-
dar de la competitividad internacional, pero también en disminuir la con-
centración del ingreso; las políticas gubernamentales contienen un
enfoque marcado por un “pragmatismo económico”, muy diferenciado
de la ortodoxia que encontraba su soporte en el funcionamiento desata-
do de las fuerzas del mercado.

Cuadro 2. Nueva generación de reformas heterodoxas
en América Latina

  1. Diseño de políticas con mayor grado de autonomía de las institucio-
nes financieras internacionales

  2. Reducción de deuda pública y de fuentes de endeudamiento exter-
nos. (Superávit en la cuenta corriente del balance de pagos y altas
reservas de moneda externa)

  3. Iniciativas de cooperación, creación de redes e intercambio de
información, investigación y desarrollo de tecnologías en la región

  4. Políticas de crecimiento y ampliación del mercado interno

  5. Extensión de espacios organizados con parámetros de la economía
social

  6. Políticas orientadas a la creación de empleo. (Apoyos al crecimiento
de las pequeñas y medianas empresas)

  7. Incremento de los salarios reales

  8. Ampliación de la cobertura en la atención de la salud (enfoque
universal) y avances en la aplicación de las tecnologías médicas

  9. Políticas de incremento del acceso de la población más pobre a la
alimentación, la educación y la vivienda. (Enfoque universal). Y
políticas de inclusión de segmentos sociales discriminados

10. Transferencias de ingresos destinadas a los sectores más vulnerables.
(Enfoque universal)

Fuente: Elaboración propia a partir de Rofman y Fidel (2012).
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Desde las anteriores reflexiones emergen algunos interrogantes, en
el marco de la convivencia de las tres generaciones de reformas señala-
das: ¿Cuáles son los lazos entre sociedad, pobreza y Estado? ¿Cuál es la
situación de la atención a la salud de la población? ¿Cómo se delinean los
cauces y los canales de la intervención pública y privada en la salud? ¿Cuál
es la posible evolución de la pobreza y de la atención a la salud de la po-
blación? Estas son las interrogantes que cruzan los dos tomos que resul-
taron del Seminario Internacional “(Des)Encuentros entre reformas
Sociales: salud, pobreza y desigualdad en América Latina”, reali-
zado entre los días 7 y 10 de junio de 2011 en la Universidad Nacional de
Quilmes (UNQ). El mismo fue organizados en forma conjunta por el
Grupo de Trabajo de Pobreza y Políticas Sociales del Consejo Latinoame-
ricano de Ciencias Sociales (CLACSO) y el proyecto de investigación
“Producción calidad de vida y exclusión. Desarrollo local en el partido
de Quilmes” de la Universidad Nacional de Quilmes.

En este Tomo presentamos los siguientes trabajos:

Annete Ivo y Ângela Borges desarrollan el trabajo Trabalho e Pobreza
nas Regiões Metropolitanas brasileiras; en él presentan cómo la dinámica de
los mercados metropolitanos de trabajo impacta las condiciones de pobreza
y desigualdad de los hogares residentes en esas áreas en la última década, a
pesar de la recuperación vigorosa del empleo con seguridad social.

Gerardo Ordóñez Barba y Wilfrido Ruiz Ochoa son los autores del
documento Intervención pública, capital social y pobreza urbana en México. El
propósito central de este artículo es explorar hasta qué punto la interven-
ción de Hábitat -el primer programa nacional de superación de la pobre-
za urbana- influye en el fortalecimiento del capital social en las
comunidades beneficiarias.

Arsenio González Reynoso y Alicia Ziccardi proponen el texto Po-
breza, escasez de agua y salud en la Ciudad de México; se enfocan en las rela-
ciones históricas que se fueron tejiendo socialmente entre los riesgos
generados por los fenómenos naturales, especialmente los que conectan
la situación del agua y sus efectos en la salud de los habitantes de la ciu-
dad de México.

Carlos Fidel, Cristina Farías y Raúl Di Tomasso proponen el estu-
dio Condiciones de vida y salud. El Municipio de Quilmes, Argentina. Este
artículo problematiza el tema de la salud desde una perspectiva amplia,
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conforme a un enfoque analítico, a partir del estudio del sur del Área
Metropolitana de Buenos Aires en la República Argentina. Presenta a los
diversos actores públicos y privados, y sus principales prácticas; expone
cómo se conforma el complejo entramado de los enlaces concretos insti-
tucionales y políticos de la salud.

Alicia Puyana escribe el artículo: Reformas económicas y desigualdad
horizontal en México. El impacto sobre la población indígena. Este trabajo in-
vestiga a la población indígena mexicana cruzando dos dimensiones ana-
líticas: presenta las características del modelo económico que se aplica
desde la década del ochenta y las desigualdades horizontales, es decir, las
“desigualdades en dimensiones económicas, sociales o políticas, en sta-
tus cultural entre grupos definidos culturalmente”.

Por último. Salomón Nahmad, Manuel Uribe, Martha Judith Sán-
chez, y Natividad Gutiérrez escribieron el artículo La situación de los indí-
genas en zonas urbanas. Los casos de Cancún y Minatitlán Veracruz; éste se centra
en definir el perfil de marginación y/exclusión social de los grupos indí-
genas que se localizan en diversos espacios urbanos: los mayas en Can-
cún, Quintana Roo; y los zapotecos en la zona industrial de Coatzacoalcos,
Veracruz, en México.
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TRABALHO E POBREZA NAS REGIÕES
METROPOLITANAS BRASILEIRAS1

Anete B. L. Ivo* - Ângela Borges**

Este artigo discute as relações entre trabalho e pobreza no período
de 2002-2009, no Brasil, e, mais especificamente, nas Regiões Metropo-
litanas (RM) Brasileiras. Interessa refletir sobre como a dinâmica dos
mercados de trabalho metropolitanos impacta sobre as condições de
pobreza e a redução das desigualdades sociais das famílias residentes nessas
áreas, na última década. Alguns resultados sobre a redução das desigual-
dades sociais, no Brasil, na segunda metade da década, parecem validar a
focalização como a opção pública mais acertada para proteção social,
legitimando “simbolicamente” as políticas de transferência de renda, sem
considerar os efeitos de políticas de emprego e renda sobre a produção e
reprodução da pobreza e das desigualdades sociais. Uma análise dessa
relação pode subsidiar o debate sobre o modelo de proteção social em
curso no país, inclusive a avaliação do alcance das políticas sociais de trans-
ferência de renda, aplicadas a países da América Latina.

Parte significativa da literatura sociológica clássica2 na América
Latina, nos anos setenta, considerava a pobreza como um produto das

1 Trabalho redigido para o Seminário (Des)encuentros entre reformas sociales, sa-
lud, pobreza y desigualdad en América Latina. CLACSO [G.T. Pobreza y Políticas Soci-
ales] e Universidad Nacional de Quilmes, Argentina, 07-09 junho de 2011.

* Doutora em Sociologia. Professora do Programa de Pós-Graduação em Ci-
ências Sociais da Universidade Federal da Bahia.

** Doutora em Sociologia. Professora Pesquisadora Adjunto do Mestrado em
Políticas Sociais e Cidadania da Universidade Católica do Salvador – UCSAL, atu-
almente coordenadora deste curso.

2 A literatura da década de 70/80 sobre as condições de desenvolvimento na
América Latina e, especificamente, no Brasil, associa os fatores da dependência eco-
nômica e informalidade do mercado de trabalho à tese de formação do “exército
industrial de reserva” (Oliveira, 1973) para explicar o padrão de reprodução do capi-
talismo periférico e as condições de reprodução de famílias no mercado informal de
trabalho brasileiro no início da década de setenta.
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condições de estruturação do mercado de trabalho e do padrão altamen-
te concentrador da riqueza nos países da região. Nessas sociedades, a in-
clusão imperfeita da massa trabalhadora ao regime salarial, com a
persistência de amplos contingentes de trabalhadores vinculados à econo-
mia de subsistência, à economia informal e de autoconsumo, excluídos do
sistema de seguro previdenciário constituem-se em fator de iniquidade so-
cial que reitera as condições de pobreza e a inserção precarizada de amplos
contingentes de famílias trabalhadoras nessas sociedades.

No contexto contemporâneo, observa-se uma ruptura da relação
explicativa entre pobreza e trabalho (emprego). A opção pela flexibiliza-
ção das relações de trabalho e o crescimento do desemprego em massa
têm sido acompanhados por reformas dos sistemas de proteção social,
que priorizam a assistência focalizada sobre os estratos de renda mais
baixos, na linha da pobreza e da pobreza extrema, dissociada da conside-
ração da relação estrutural e histórica do mercado de trabalho como de-
terminante da pobreza. Na realidade o emprego continua a se constituir
a principal fonte de renda no regime capitalista, como indicam inúmeros
trabalhos internacionais3.

Si bien es cierto que no se trata de una nueva dimensión en la
medición del bienestar, algunas veces es olvidada en los estudios
sobre desarrollo humano y en las políticas de reducción de la
pobreza, o, al menos, no es considerada con la profundidad que
se merece ( PNUD, 2011, p. 01).

Este artigo traz alguns elementos que articulam essas duas dimen-
sões –trabalho e pobreza– nas regiões metropolitanas brasileiras, no pe-
ríodo de 2002-2009 –e seus efeitos sobre a proteção e as desigualdades–.
A análise das regiões metropolitanas ganha relevância já que os efeitos da
reestruturação produtiva afetaram especialmente os mercados de traba-
lho e o setor protegido dessas regiões.

Este capítulo se estrutura em quatro partes: (i) a primeira, introduz
alguns elementos analíticos sobre as relações entre trabalho, pobreza e

3 Sen, A. K. and ILO 1975. Employment, Technology and Development: A
Study Prepared for the International Labour Office within the framework of the World
Employment Programme. Oxford: Clarendon Press; ILO 2007 Global Employment Trends
– Brief, January; ILO 2005b World Employment Report 2004-05: Employment, pro-
ductivity and poverty reduction. Geneva: ILO; ILO 2004 Economic Security for a Bet-
ter World, Programme on Socio-economic Security, ILO, September, entre outros, e
da Oxford Poverty & Human Development Iniciative (OPHI, 2007).PNUD, 201.
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proteção social, e as tendências mais recentes dessa relação na América
Latina; (ii) a segunda parte exibe dados de evolução da pobreza extrema
e da pobreza na América Latina, no período de 2002-2009, identificando
alguns fatores que atuaram para a tendência de declínio das taxas de po-
breza; (iii) a terceira analisa a evolução de alguns indicadores do mercado
de trabalho brasileiro e dos mercados metropolitanos, no período de 2002-
2009, os quais, especialmente a partir de 2006, apresentam maior taxa de
formalização, analisando os seus efeitos sobre a queda das condições de
pobreza e das desigualdades sociais; (iv) a quarta analisa tendências entre
os segmentos de trabalhadores protegidos e vulneráveis nas regiões me-
tropolitanas brasileiras, considerando especialmente as variáveis do grau
de proteção da ocupação e os níveis de renda, com base nas análises
de dados da Pesquisa Nacional de Amostra por Domicílios (PNAD).
O trabalho conclui, identificando como esses efeitos qualificam a na-
tureza das mudanças em curso do ponto de vista do padrão de distri-
buição, desigualdades e proteção social.

TRABALHO, POBREZA E PROTEÇÃO:
ALGUMAS CONSIDERAÇÕES INICIAIS

Nas sociedades capitalistas o modo principal pelo qual os indivíduos
geram as condições de reprodução social é o trabalho remunerado ou
assalariado, comumente entendido como emprego. Este permite o aces-
so à renda, e se constitui, ao mesmo tempo, uma forma de pertencimen-
to e integração social, e o lugar onde os indivíduos desenvolvem parte de
suas capacidades, ampliam sua sociabilidade e formalizam as suas con-
dições de proteção social.

A emergência do fenômeno da pobreza em massa nas sociedades
capitalistas expressou os paradoxos do regime de acumulação de rique-
zas, no qual a condição do trabalhador livre não se traduziu em melhoria
imediata das suas condições materiais de reprodução e bem-estar social,
num ambiente de abundância (Ivo, 2008).

Karl Polanyi no livro The Great Transformation [1944] [A Grande
Transformação, 2000] ao recompor as condições históricas de degradação
e reprodução desses trabalhadores na emergência da sociedade industrial,
na Inglaterra, destaca a ambiguidade intrínseca entre trabalho e pobreza:
“As vantagens econômicas de um mercado livre de trabalho não pode-
riam compensar a destruição social que ele acarretaria”, analisa Polanyi.
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A consciência dessa contradição se deu ao longo de lutas e resistências
dos trabalhadores contra as suas condições de subordinação ao trabalho e
resultaram na emergência de novas formas de regulação do mercado de
trabalho, expressas nos direitos e políticas sociais, que formam as insti-
tuições básicas do Estado social (protetor). Como analisa Polanyi, diante
da degradação das condições de vida e trabalho... “Tiveram que ser intro-
duzidas regulamentações de um novo tipo para mais uma vez proteger o
trabalho, só que agora, contra o funcionamento do próprio mecanismo
de mercado”. Assim, ao longo da história do capitalismo, a inserção nas
relações assalariadas contém uma contradição: ela é uma condição de
sujeição do trabalhador, mas se constitui ao mesmo tempo no espaço onde
os trabalhadores exercem seus direitos de negociação e formalizam as suas
condições de proteção social, cujo resultado ao longo da histórica tem se
expressado numa regulação pública da reprodução social, mediante di-
reitos dos trabalhadores.

Se, ao longo da história das sociedades capitalistas o emprego se cons-
tituiu na fonte essencial de acesso à renda para os trabalhadores, e um fator
de sociabilidade e estruturação da vida social, a relação contraditória entre
trabalho e pobreza4 se atualizou nas sociedades contemporâneas, com a emer-
gência do fenômeno da “nova pobreza”5, diante do desemprego de massa
(de longa duração) e da precarização das relações de trabalho6.

De forma a refletir sobre as novas condições de repartição do tra-
balho e da proteção social aos trabalhadores, inúmeras iniciativas vêm
sendo desenvolvidas na Europa7, desde o início da década de 80, com vistas

4 Anete Ivo. no verbete “Pobreza e Trabalho” In: Cattani, A. e Holzmann, L.
(Orgs.) Dicionário de Trabalho e Tecnologia – Edição Internacional 2011 destaca alguns
autores latino-americanos dos anos setenta que fundamentam as bases analíticas
dessas relações estruturais (Cardoso e Falleto, 1970; Quijano, 1978, Oliveira, 1973).

5 Expressa pela ruptura das condições de reprodução social dos segmentos
protegidos do mercado de trabalho em função da reestruturação produtiva e da fle-
xibilização das relações de trabalho.

6 Esta precarização se expressa por novas formas de emprego atípicas no nú-
cleo formalizado, pela compressão dos salários e intensificação da jornada, degrada-
ção das condições de trabalho e perda de direitos e benefícios também para os
segmentos protegidos. Esse processo se expandiu para além das relações do traba-
lho, envolvendo, também, a esfera da reprodução e outras formas de pertencimento
dos sujeitos (Cf. Castel, 1995; Bourdieu, 1998; Hirata e Préteceille, 2002).

7 Philippe Van Parijz (2002) apresenta diversas experiências contemporâneas
da proposta da renda básica ou cidadã: o Citizens´s Income Research Group (CIRG), na
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a pensar políticas que contemplem a garantia de uma renda mínima uni-
versal e incondicional a pessoas em situação de “vulnerabilidade social”.
O desafio central desta discussão é garantir proteção aos trabalhadores,
numa situação de reconfiguração, fragilidade e precarização dos vínculos
do emprego.

Diferentemente da experiência dos países europeus, a pobreza na
América Latina não é residual, e não se refere apenas a indivíduos excluí-
dos do mercado de trabalho, mas diz respeito à persistência de um amplo
setor informal (inclusive associado a setores produtivos modernos), e aos
baixos níveis de remuneração do trabalho, condicionando formas de re-
produção do bem-estar material com base em níveis de renda extrema-
mente baixos. De acordo com a OIT os trabalhadores do setor informal
se caracterizam por uma falta de proteção (seguridade) em diferentes
níveis, como: segurança do emprego (normas que regulam a contratação
e estabilidade do emprego); segurança no trabalho (protege o trabalha-
dor contra os riscos, acidentes e saúde do trabalhador, além do ritmo do
trabalho); segurança de renda (salário adequado), segurança no emprego
(pela oportunidade de melhorar sua competência e desenvolvimento de
habilidades) e segurança da representação (pela possibilidade de ter “voz
ativa” e coletiva)8.

Esping-Andersen (2003), analisando a especificidade das reformas
sociais aplicadas a países da América Latina considera que a informalida-
de do mercado de trabalho nas sociedades latino-americanas é o elemen-
to chave para entender o alcance dessas reformas aplicadas aos países desta
região.

Comparando a concepção das reformas sociais na América Latina
com a experiência europeia este autor argumenta que enquanto na Eu-
ropa9 prevalecem pressões políticas voltadas para os objetivos do bem-

Inglaterra, antes denominado Basic Income Research Group (BIRG), dedicava-se, des-
de 1984, a investigar e difundir aspectos dessa política. Em 1992, o grupo mudou a
noção de “renda básica” (basic income) para o de “renda cidadã” (citizen´s income). No
âmbito internacional, identificam-se ainda diversas outras experiências assimiláveis:
(i) o subsídio universal (universal grant, allocation universelle); (ii) “dividendo social”
(social dividend, Socialdividende); “salário del ciudadano” (citizen´s wage, Bürgergehalt);
“renda social” (social income, revenu sociale) (Ivo, 2008).

8 ILO 2004. Economic Security for a Better World, Programme on Socio-economic
Security, Geneva ILO, setembro.

9 Trata-se da implantação de programas de renda básica a partir de meados dos
anos 80, na Europa.
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estar e do padrão de crescimento do salário real sustentado, inclusive no
delineamento das políticas de assistência, as orientações de reforma na
América Latina, especialmente as aplicadas durante os anos noventa têm
se baseado no argumento da eficiência dos gastos públicos. Isto significa
que, para além do modelo de acumulação altamente concentrador, exis-
tem dimensões estruturais e históricas, expressas, também, no plano po-
lítico e cultural, que mediaram o projeto de modernização autoritária dos
países de capitalismo periférico e são fundamentais à compreensão da
transição contemporânea.

Na América Latina a vigência das reformas da década de noventa
obedeceu a princípios diferentes daqueles que orientam o debate na Eu-
ropa, e a situação prevalecente de informalidade e pobreza da força de
trabalho, associados ao padrão altamente concentrador da renda agravam
as fragilidades do mercado de trabalho brasileiro “diante das formas glo-
balizadas de competição internacional que pressionam pela ‘redução do
custo trabalho’ e [...] por modelos redutores de reforma da previdência
como meio de redução do deficit fiscal” (Draibe, 2003). Essas especifici-
dades tornam particularmente complexas as alterações que ocorrem no
âmbito do mercado de trabalho e a aplicação das alternativas orientadas
para um modelo residual10, que atua no combate à pobreza.

No Brasil, o paradigma das políticas sociais instituídas na Consti-
tuição Federal de 1988 gerou as bases para um modelo de proteção social
mais abrangente (modelo da Seguridade Social). Assim, as proposições
de reforma social daí decorrentes não se subordinavam à agenda dos ajus-
tes fiscais, mas voltavam-se, ao contrário, para “abarcar a diversidade de
situações sociais vigentes na sociedade brasileira” (Cohn, 2003), consi-
derando, exatamente, a persistência estrutural da informalidade. Essa
perspectiva de proteção ampliada ganhou institucionalidade com a pro-
posição do Programa de Garantia de Renda Mínima (PGRM) pelo Se-
nador Eduardo Suplicy (Projeto de Lei de nº 2561, dezembro de 1991).

O Brasil teve um papel inovador em relação à implantação de pro-
gramas de transferência de renda não-contributivos, antecedendo em três
décadas a implantação do Programa Bolsa Família – PBF, criado em 2004.

10 O modelo baseado na participação mínima do Estado, considerando o mer-
cado livre e a família como os espaços de integração social. Segundo esta concepção
liberal a assistência pública só deve ser prestada excepcionalmente aos indivíduos
que não podem efetivamente suprir suas próprias necessidades e que moralmente
estejam mobilizados para se autoajudarem.
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Desde a década de setenta o país expandiu direitos securitários, típicos dos
trabalhadores assalariados para trabalhadores não-contributivos11. O reco-
nhecimento deste direito previdenciário (Previdência Rural) inaugurou um
novo paradigma de proteção social assentada numa solidariedade mais
ampla, tão discutido na Europa desde meados da década de oitenta.

Portanto, a viabilidade de programas de transferência de renda tem
concepções e alcances distintos, no país. A seguir apresentamos evidên-
cias do resultado do investimento dos países em termos de enfrentamento
da pobreza na América Latina, na última década.

ALGUMAS TENDÊNCIAS RECENTES NA AMÉRICA LATINA
NA REDUÇÃO DA POBREZA E O MERCADO DE TRABALHO

Em que pesem os indicadores favoráveis de crescimento econômi-
co e participação mais ativa do Estado na área social, na última década
2002-2009, a análise da Cepal (2009) - o Panorama Social da América Latina
2009, ano afetado pela crise internacional, revela que a pobreza continua
em queda, ainda que em ritmo mais reduzido a partir de 2007 e avalia
que as características de funcionamento do mercado de trabalho, não se
modificaram substancialmente, nem as grandes desigualdades dentro dele.

Segundo este documento, a transferência de renda para setores mais
pobres teve efeito desconcentrador, aumentando a participação na renda
das 40% das famílias mais pobres, mas “os países em que mais diminui a
concentração da renda por causa das transferências são aqueles em que
os sistemas de proteção social estão mais desenvolvidos e têm maior co-
bertura, independentemente de sua origem contributiva ou não contri-
butiva” (CEPAL, 2009, p.26). Esta constatação reitera a centralidade do
mercado de trabalho e seus efeitos sobre outras dimensões sociais, inclu-
sive a importância dos direitos previdenciários quanto às condições de
proteção e bem-estar social da sociedade.

Observadas as tendências da evolução na redução da pobreza na
América Latina como fenômeno empírico, o volume da pobreza na últi-
ma década (2002-2009) apresenta dimensões numéricas consideráveis:

11 Lei Complementar n° 11, de 25 de maio de 1971, que instituiu o Programa
de Assistência ao Trabalhador Rural - Pró-Rural. A integração de trabalhadores ru-
rais ao sistema previdenciário ocorre em 1992, consolidando a sua inserção nos be-
nefícios previdenciários.
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em 2002, o número de pessoas abaixo da linha da pobreza incluía uma
população de 220 milhões de pessoas, representando 44% da população
da região. Dessas, 98 milhões, ou seja, 19,4% de pessoas encontravam-se
em situação de indigência12 ou pobreza extrema. Em 2009, em compa-
ração com os números de 2002, a pobreza diminuiu 11 pontos percen-
tuais e a indigência 6,1 pontos percentuais. Em termos absolutos, isso
significou que nesses sete anos 48 milhões de pessoas saíram da situação
da pobreza nos países que integram a região da América Latina, e 23 mil-
hões ultrapassaram a condição de pobreza extrema.

Em que pese o declínio da pobreza no período, em termos de nú-
meros absolutos e relativos, observa-se um discreto aumento do núme-
ro dos extremamente pobres em 2009, de 71 milhões para 74 milhões, o
que mostra uma evolução do percentual de pessoas extremamente po-
bres de 12,9% (2008) para 13,8% (2009), sugerindo que a crise afetou es-
pecialmente as pessoas em situação de indigência. Segundo a CEPAL
(2009, p. 5), esta desaceleração na redução da pobreza a partir de 2007 e o
aumento da indigência, entre 2008 e 2009, decorreram, sobretudo, da alta
nos preços dos alimentos, mas, ainda segundo avaliação da Cepal, o ba-
lanço dos últimos anos continua sendo relativamente positivo.

Se a tendência desses indicadores mostra melhorias dos indicado-
res da pobreza numa região com níveis de desigualdade e pobreza eleva-
dos, ela, no entanto, não é suficiente para apreender a qualidade dessa
inclusão social, pois a pobreza nesta região decorre principalmente do
padrão altamente concentrador de renda e das condições de inserção pre-
cária no mercado de trabalho.

Indagando sobre a natureza dos fatores determinantes para a redução
da pobreza na região, se em termos de “crescimento” ou da “distribuição”,
a CEPAL (2010, p. 13) conclui que em cinco dos países em que a pobreza
diminuiu em 2009 (Argentina, Chile, Peru, República Dominicana e

12 A linha de pobreza resulta do cálculo do custo de uma determinada cesta bá-
sica de bens e serviços, empregando-se o método do “custo das necessidades bási-
cas”. Uma pessoa é considerada pobre se a renda familiar per capita for inferior ao
valor dessa linha de pobreza, ou seja, ao montante mínimo necessário para satisfazer
suas necessidades essenciais. A linha de indigência refere-se ao custo de uma determi-
nada cesta básica de alimentos, que cobre as necessidades nutricionais da população,
tomando-se em consideração os hábitos de consumo e a disponibilidade de alimen-
tos (Cf. CEPAL, 2003). O Programa das Nações Unidas para o Desenvolvimento
(PNUD) 1997 usa uma linha de pobreza para a região da América Latina e Caribe
de US$2 /dia.
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Uruguai) predominou o “efeito do crescimento” econômico, enquanto
em outros cinco países (entre os quais o Brasil, Colômbia, Equador, Pa-
namá e Paraguai), as mudanças resultaram majoritariamente do “efeito
da distribuição”da renda.

Assim, considerando o período de 2002 a 2009, e segundo a ava-
liação da CEPAL (2010), pode-se concluir que a redução da pobreza na
região tem sido possível graças à complementaridade de dois fatores: os
efeitos positivos do ambiente econômico favorável, atuando sobre o “cres-
cimento”, e os efeitos das políticas de “distribuição”. Sobre a evolução da
renda dos domicílios pobres em 2009 a CEPAL (2010, p.14) considera
que o elemento decisivo foi, principalmente, o efeito da renda do traba-
lho. A renda média do trabalho dos domicílios pobres se incrementou
em termos reais, na maioria dos países analisados, à exceção do Chile,
Costa Rica e do Equador. No entanto, a totalidade dessas transferências
também contribuiu de maneira perceptível para o aumento da renda to-
tal dos pobres, no período. Excetuando-se a Argentina, onde as aposen-
tadorias respondem pela maior parte do aumento das transferências, este
aumento corresponde a subsídios ou ajudas do governo (CEPAL, 2010).

A novidade sobre o padrão da distribuição de renda dos países da
América Latina na última década, portanto, é que essas mudanças na dis-
tribuição foram implementadas através de fortes ações dos governos no
campo econômico e social. Os programas de transferências com condi-
cionalidade alcançam hoje, na região, mais de 22 milhões de famílias em
dezessete países da América Latina e do Caribe. Eles são progressivos,
mas atuam com a transferência de montantes modestos para os benefi-
ciários, o que revela o grau de pobreza e indigência de grande parte dos
cidadãos, nessa região. Assim, apesar dos efeitos distributivos desses pro-
gramas, a evolução da renda dos domicílios pobres, em 2009, resultou,
segundo a CEPAL (2010, p.04), sobretudo da renda do trabalho e não só
da aplicação dos programas condicionados de transferência de renda, como
muitos avaliam.

TENDÊNCIAS GERAIS DO MERCADO DE TRABALHO
E POBREZA NO BRASIL (2002-2009)

A primeira década deste século foi marcada por transformações sig-
nificativas do ponto de vista da pobreza e das desigualdades, na sociedade
brasileira, num ambiente de crescimento econômico que favoreceu a
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formalização da ocupação, a melhoria da remuneração do trabalho, espe-
cialmente dos estratos de renda mais baixos, e a expansão de programas
de transferência de renda, fatores que contribuíram para a redução das
desigualdades de renda, no país.

O produto interno bruto (PIB) que entre 1998-2002 cresceu em
média 1,7 %, entre 2003-2010 apresentou um crescimento médio de 4%,
passando de uma taxa de crescimento de 1,1 (2003) para 7,5% (2010),
aproximando-se da China, em que pese a queda de -0,6 %, em 2009,
devido à crise internacional. Em 2010, a economia brasileira voltou a cres-
cer, alcançando uma taxa de 7,5%. Nesse ambiente de crescimento econô-
mico, o valor do salário mínimo brasileiro cresceu 57,3%, passando de
R$ 333,60 (US$196), em 2002, para R$ 524,7, (US$308) em 201013. O
crescimento do PIB, acompanhado de significativo aumento do valor do
salário mínimo real nos últimos anos teve efeito distributivo sobre o ren-
dimento total de todos os trabalhos.

Segundo diferentes fontes de dados estatísticos do período14, o
mercado de trabalho respondeu a esse crescimento do produto interno
bruto nacional com geração de empregos, redução da taxa de desempre-
go do país e aumento do rendimento médio do trabalho. Alguns dados
exibem as tendências dessas mudanças do mercado de trabalho brasilei-
ro. A população total do país em 2009 era de 191,5 (191.795) milhões de
pessoas, com uma população economicamente ativa de 101.110 milhões
de pessoas e uma população ocupada de 92.689 milhões, sendo 32.364
com carteira assinada, 6.638 milhões de estatutários e um total de 53.687
milhões de trabalhadores sem cobertura previdenciária, que expressam
uma taxa de informalidade de 42,07%.

A evolução do emprego formalizado (celetista), entre maio de 2003
e 2010, passou de um saldo de 140.313 postos de trabalho, em 2003, para
quase 291 mil, em 2004. A partir de 2005, o mercado de trabalho mantém
um saldo constante de emprego, em torno de 200 mil postos/ano (em 2006,
2007, 2008), com queda em 2009 para 131.597 postos, em razão da crise15.

13 Dados em Reais, atualizados com base à taxa média anual a preços de de-
zembro de 2010. Os valores do salário mínimo nos anos citados eram respectiva-
mente: R$ 200,00 (abril de 2002 a abril de 2003) e R$510,00 em 2010. O câmbio em
dólar tomou o valor de R$1,70, relativo ao valor atualizado em dezembro de 2010.

14 Ministério do Trabalho, 2010; Ministério da Previdência, 2010 e IBGE/
PNAD, 2010.

15 Em 2010, o mercado de trabalho recuperou-se, apresentando um saldo de
quase 300 mil novos postos de trabalho formalizados (291.041), o maior na década.
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Este crescimento do emprego protegido refletiu-se na ampliação dos se-
gurados e dos contribuintes da Previdência Social que observou um au-
mento de 16,8% entre 2003-2009, passando de 46,3% para 54,1% em 2009.
(Brasil. Ministério da Fazenda, 2010, p. 43).

A ampliação do número de contribuintes veio acompanhada do
aumento dos benefícios pagos pela Previdência16, a maior parte com va-
lor próximo ao salário mínimo, o que produziu impactos sobre a redução
da pobreza, conforme Informe da Previdência (2010). Assumindo como
condição de pobreza a percepção de rendimento domiciliar per capita in-
ferior a meio salário mínimo, a Previdência estimou 55,13 milhões de
pessoas em condição de pobreza, em 2009 (considerando rendas de to-
das as fontes) (Brasil. Ministério da Previdência, 2010, p.05). Abatidas as
rendas advindas dos benefícios previdenciários, a quantidade de pessoas
em condição de pobreza aumentaria para 78,26 milhões, o que nos leva a
concluir que o pagamento de benefícios pela Previdência Social, no pe-
ríodo convergiu para uma redução das pessoas em condição de pobreza
de 12,5 pontos percentuais, abrangendo 23,13 milhões de pessoas.

Ademais dos efeitos estruturantes do mercado de trabalho e dos
ganhos com a valorização do salário mínimo, o país expandiu programas de
transferência da renda à população em situação de pobreza e pobreza extre-
ma. O Programa Bolsa Família evoluiu de 6,6 milhões de beneficiários em
2004 para 12,4 milhões em 2009, o que representava, respectivamente, 0,2%
do PIB em 2004, chegando a 2009 com uma participação no PIB de 0,4%
como resultado, sobretudo, do aumento do número de beneficiários.

Esses fatores influenciaram o crescimento da demanda e o consu-
mo interno das famílias, bem como a taxa das desigualdades de renda, no
país, expressa numa redução do índice de Gini, de 8,5%, entre 2002 e
2009, passando de 0,59 em 2002 para 0,54, em 2008-2009. Assim, foi prin-
cipalmente o aumento da renda média de estratos mais pobres propicia-
do pela recuperação do mercado de trabalho e pelos programas de
transferência de renda que permitiu que as pessoas saíssem da condição
de pobreza na no Brasil, e não apenas a ação dos benefícios transferidos
pelo Programa Bolsa Família.

16 Incluem-se entre os protegidos da Previdência (Brasil, Ministério da Previ-
dência, 2010): 41,97 milhões de contribuintes do Regime Geral de Previdência So-
cial; 6,32 milhões de contribuintes de regimes estatutários (Militares e Estatutários);
7,17 milhões relativos aos Segurados Especiais Rurais, perfazendo um total de 56,58
milhões de pessoas, ou seja, 67% da população brasileira.
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De acordo com dados das Contas Públicas do Instituto Brasileiro de
Geografia e Estatística (IBGE), de 1995 a 2003 a proporção da renda do
trabalho no total da renda nacional declinou. No entanto, de 2004 a 2008
essa participação do trabalho cresceu de 39,3% para 41,8%, respectiva-
mente. Segundo estimativa do economista João Hallak a taxa de partici-
pação do trabalho no PIB nacional em 2010 foi de 43%. Apesar dessa maior
participação da renda do trabalho ela ainda não alcançou a taxa de 1990,
quando a participação da renda do trabalho na distribuição funcional da
renda nacional chegou a 56,6%. (Folha de São Paulo 2011).

Se essa evolução da renda dos salários sobre a renda nacional indica
sem dúvida uma tendência de mudança na recuperação do mercado de
trabalho, na última década, há que se ter algumas reservas quanto à natu-
reza e a qualidade dessas relações de trabalho, considerando-se o enorme
contingente de trabalhadores vivendo em atividades informais e de auto-
consumo e quase 43% da população economicamente ativa sem cober-
tura previdenciária, em 200917. Por outro lado, o índice de desigualdade
calculada com base nos rendimentos do trabalho ainda permanece alto
(Índice de Gini de 0,52), revelando que permanecem elevadas as distân-
cias entre os estratos de renda dos trabalhadores.

VULNERABILIDADE DO MERCADO DE TRABALHO
E POBREZA NAS REGIÕES METROPOLITANAS
BRASILEIRAS: ALGUMAS TENDÊNCIAS

Esta seção traz algumas evidências que mostram a influência da dinâ-
mica do mercado de trabalho sobre os níveis de pobreza e sua reprodução,
subsidiando o debate acerca do alcance das políticas sociais de transferência
de renda aplicadas às famílias nas regiões metropolitanas brasileiras. A
análise da vulnerabilidade dos trabalhadores18 nessas regiões metropoli-

17 Se considerarmos a cobertura total da Previdência de 67% de pessoas, in-
cluindo o Regime Geral, o Regime Estatutário e também os Segurados do Regime
Especial Rural, de caráter não contributivo (Ministério da Previdência, 2010).

18 Como analisa Robert Castel (1995), o processo de vulnerabilidade é um
fenômeno multidimensional que envolve tanto a precarização no universo do tra-
balho como as condições de reprodução e sociabilidade dos trabalhadores no espaço
da reprodução, podendo levar a situações de desfiliação social. Bourdieu (1998)
mostra que este processo repercute em toda a sociedade.
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tanas permite observar os efeitos do mercado de trabalho sobre a repro-
dução da pobreza e a desproteção social dos trabalhadores. Com base nas
PNAD de 2002 e 2009 o artigo avalia a evolução de dois contingentes de
trabalhadores –Protegidos e Vulneráveis19– e a participação de cada um des-
ses segmentos nas condições de pobreza –definida com base nas linhas
de pobreza aplicadas aos programas de transferência de renda no Brasil–
para cada um desses agregados.

Tomam-se por referência duas variáveis principais: a) a “condição
de ocupação”, que define posições diferenciais de proteção e não-pro-
teção social no âmbito do sistema nacional de previdência social, deriva-
das das condições dos trabalhadores possuírem ou não a “carteira
assinada”; e b) a “renda”, já que este é um indicador de bem-estar mate-
rial, da reprodução social das famílias trabalhadores em termos da linha
de pobreza dos programas oficiais de assistência.. Essas duas variáveis
entrecruzadas –posição de ocupação e renda– permitem identificar si-
tuações de “desvantagens sociais” e riscos, que apresentam maior proba-
bilidade de caírem em estados de carência ou fragilidade dos vínculos de
inserção e de mobilidade social (Ivo, 2008, p.200)20.

Para efeito de análise são classificados como Protegidos os trabalha-
dores inseridos no mercado de trabalho nas seguintes “posições na ocu-
pação”: Empregados com Carteira Assinada; Militares e Funcionários
Públicos, Empregadores. E, como vulneráveis, os Empregados sem Car-
teira Assinada, os Trabalhadores Domésticos, os Trabalhadores por Con-
ta Própria, os Sem Remuneração e os que Trabalham em atividades de
subsistência. Tais categorias referem-se apenas aos trabalhadores ocupados,
não incluindo, portanto, os Desempregados, em sua grande maioria os em
situação de maior risco e vulnerabilidade social.

Trata-se de uma definição que ainda carece de maior refinamento
com microdados, pois a “posição na ocupação” da PNAD não é homo-
gênea nem se refere ao mesmo nível de proteção social. A inclusão dos
“Empregadores” entre os Protegidos, por exemplo, apresenta forte repre-
sentatividade desta categoria dos ocupados com remuneração nas classes
de rendimento mais elevadas, o que permite considerar que esses ocupa-
dos podem assegurar, pela via do mercado, acesso a sistemas de proteções

19 Estes critérios foram adotados em Ivo e Rodrigues (2007) e Ivo (2008), mos-
trando a segmentação da proteção social no Brasil.

20 O detalhamento em termos das variáveis de gênero, idade e escolaridade,
no entanto, não foram considerados, neste artigo para as regiões metropolitanas.
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com melhores coberturas como aposentadoria, atenção à saúde, etc. Do
mesmo modo, a classificação dos ocupados “Conta Própria” na categoria
dos Vulneráveis deu-se pela predominância, neste grupo, dos ocupados com
baixíssimos rendimentos, embora aí também se encontre a grande parte da
minoria constituída pelos profissionais liberais e os autônomos, que detêm
formas de inserção no mercado de trabalho mais vigorosas que os demais21,
quanto ao nível de renda e ao acesso a redes sociais mais amplas.

A análise toma por referência as regiões metropolitanas –RM–, de
mercados de trabalho mais estruturados e dinâmicos, onde os postos de
trabalho socialmente protegidos têm maior incidência que nas demais
áreas, o que, por consequência, tenderia a concentrar relativamente me-
nor proporção de trabalhadores em condições de vulnerabilidade. Mes-
mo assim, dado o peso populacional dessas regiões no país, elas
respondem, em termos absolutos, por uma parcela expressiva da popu-
lação vulnerável do Brasil, como sugerem os dados que serão analisados.

O universo metropolitano brasileiro é bastante heterogêneo, tanto
em termos quantitativos –em 2009–, a magnitude dos mercados de tra-
balho metropolitanos variava de 900 mil ocupados (Belém) a 9 milhões
(São Paulo), quanto em termos qualitativos, pois as nove RM estudadas
estão localizadas tanto em regiões dinâmicas, que comandam o processo
de acumulação, a exemplo das regiões metropolitanas de São Paulo e Rio
de Janeiro, como em regiões periféricas, historicamente subordinadas a
mercados de trabalho pouco dinâmicos, com amplo setor inserido na
chamada informalidade, como é o caso das Regiões Metropolitanas de
Recife e Salvador, entre outras.

O Brasil se urbanizou de forma acelerada nas últimas décadas, acom-
panhado de um acentuado processo de metropolização. Segundo o Cen-
so de 2010 na área urbana vivem 84,35% (160, 879 milhões) da população
brasileira, quando em 2000 este percentual era de 81%. Algumas metró-
poles brasileiras tiveram crescimento em ritmo mais acelerado que o res-
tante do país, embora os dados revelem tendência à desaceleração no
crescimento da população considerado o ritmo de décadas anteriores (Cf.
Resultados da Contagem Populacional, IBGE, 2007). Entre os anos 2000 e

21 Essa condição expressa melhores remuneração no mercado de trabalho e
capacidade de cobertura e pagamento de planos de aposentadoria privados, além de
seguros de caráter corporativos, a exemplo de sistemas próprios de cobertura para
médicos, professores, advogados, etcetera.
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2007, enquanto a população do restante do país teve um acréscimo de
6,5%, o crescimento das regiões metropolitanas brasileiras alcançou uma
taxa de crescimento populacional de aproximadamente 10%, no mesmo
período (Rodrigues, 2007). Metrópoles como Brasília, Goiânia e Salva-
dor continuam crescendo acima dos 2,5% a.a. e outras, embora tenham
diminuído o ritmo, crescem em torno dos 2% a.a., como são os casos de
Belém, Fortaleza, Florianópolis, Belo Horizonte e Vitória. Estes espaços
metropolitanos são, portanto, desiguais e a sua importância demográfica
tem sido constantemente associada a imensos problemas relativos às des-
igualdades sociais, segregação e segmentação social, além do aumento da
violência, problemas que afetam a ordem social e pública e geram difi-
culdades crescentes quanto à oferta e o gerenciamento dos serviços pú-
blicos e o encaminhamento da questão social.

TENDÊNCIAS DO MERCADO E TRABALHO
METROPOLITANO E POBREZA (2002-2009)

O período compreendido entre 2002-2009 foi marcado pela recu-
peração da economia, após uma profunda reestruturação produtiva nos
anos 90, que impactou negativamente sobre o mercado de trabalho, com
o aumento do desemprego, contração dos empregos no núcleo protegi-
do e ampliação dos contingentes vulneráveis. Especialmente a partir de
2004, estes processos foram atenuados e o número dos empregos prote-
gidos voltou a crescer, representando 83,9% do incremento da ocupação
do período, no conjunto das regiões metropolitanas.

Sinteticamente, os indicadores selecionados para os mercados de
trabalho metropolitanos permitem concluir que mesmo com a retomada
do dinamismo da economia, esses mercados seguem apresentando os
traços estruturais que sempre tiveram na origem, ou seja, um elevado grau
de vulnerabilidade de largos segmentos das populações metropolitanas e
o perfil dos novos empregos criados tem contribuído pouco para alterar
este quadro.

A incapacidade de esses mercados incorporarem a maioria dos tra-
balhadores disponíveis ao seu núcleo socialmente protegido (os ocupa-
dos não passavam de 56,7% em 2009 nos mercados de trabalho
metropolitanos) leva à contínua reprodução de postos de trabalho des-
protegidos. Assim, em 2009, 14,6% dos ocupados estavam na categoria
de Empregados sem Carteira, a participação dos Trabalhadores Domés-
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ticos se mantém em 8,7% e, no período 2002-2009, observou-se apenas
uma pequena queda na proporção de ocupados por Conta Própria, que
passaram de 20,3% (2002) para 18,7% (2009) na média das Regiões Me-
tropolitanas brasileiras.

Quadro 1.  Condição de vulnerabilidade dos ocupados
segundo posição na ocupação, Brasil, Regiões

Metropolitanas, 2002-2009

O crescimento recente, portanto, não conseguiu superar de forma
consistente a vulnerabilidade estrutural do mercado de trabalho e o con-
tingente de vulneráveis, segundo a metodologia adotada, representa ain-

Belém FOR REC SSA BH RJ SP CUR POA  RMs
2002 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0

PROTEGIDOS 35,9 41,4 45,1 45,2 51,9 52,3 52,7 52,4 52,7 50,5
  Com carteira de
    trabalho assinada 23,3 32,0 33,4 34,7 39,6 39,2 43,2 41,8 41,5 39,5
  Milit e func públicos
    estatutários 8,7 6,6 6,8 6,7 7,3 9,6 5,1 5,5 6,3 6,7
  Empregadores 3,9 2,8 4,8 3,8 5,0 3,5 4,3 5,1 4,9 4,2
VULNERÁVEIS* 64,1 58,6 54,9 54,8 48,1 47,7 47,3 47,6 47,3 49,5
  Outros empregados 20,8 20,6 20,7 16,8 16,8 14,2 18,3 14,4 15,5 17,1
  Trabalhadores
    domésticos 11,0 9,4 9,5 10,0 9,5 9,7 7,8 8,0 7,2 8,7
  Conta própria 28,2 23,2 20,8 24,1 17,3 22,5 18,5 19,0 18,8 20,3
                2009 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0
PROTEGIDOS 39,4 46,7 51,8 49,4 57,8 56,2 59,7 58,3 57,1 55,9
  Com carteira de
    trabalho assinada 28,8 36,7 40,7 39,3 45,7 43,6 51,0 46,4 45,5 45,3
  Milit e func públicos
  estatutários 7,7 6,1 7,6 6,5 7,7 8,9 5,3 6,8 6,4 6,7
  Empregadores 2,9 3,9 3,5 3,6 4,4 3,7 3,5 5,1 5,2 3,9
VULNERÁVEIS* 60,6 53,3 48,2 50,6 42,2 43,8 40,3 41,7 42,9 44,1
  Outros empregados 19,3 20,0 14,5 15,4 13,0 13,7 14,3 12,4 14,9 14,6
  Trabalhadores
    domésticos 10,1 8,7 9,4 10,0 8,9 9,5 7,9 7,2 8,5 8,7
  Conta própria 28,0 20,8 22,6 22,5 16,8 19,6 16,4 18,7 16,6 18,7

Fonte: Elaboração Própria com base nos dados da PNAD, IBGE, Brasil.
* Inclui os trabalhadores sem remuneração e na produção para subsistência.
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da 44,1% dos ocupados do país em 2009. Ou seja, apesar da redução do
percentual de vulneráveis no conjunto dos ocupados, em termos absolu-
tos este contingente continua crescendo. Assim, o incremento relativo
dos vulneráveis foi positivo na maioria das Regiões Metropolitanas (as
exceções ficaram por conta da RM de São Paulo, com decréscimo de cer-
ca de 2,9%; de Porto Alegre com menos -1,7% e de Recife, com -2,2%
(Quadro 2). Tais indicadores deixam claros os limites e o perfil da recu-
peração recente da economia brasileira: ela propiciou simultaneamente
tanto a expansão vigorosa do emprego formal como das atividades mais
precárias e desprotegidas, como é o caso do mercado de trabalho da RM
Salvador, que registrou, crescimento de 51% no contingente de ocupa-
dos Protegidos, mas ainda um crescimento de 27,9% no número de Vul-
neráveis, os quais, em 2009, representavam ainda cerca de metade dos
ocupados desta região metropolitana.

Quadro 2. Incremento Relativo dos contingentes
de Protegidos e Vulneráveis por Regiões Metropolitanas,

Brasil, 2002-2009

Além da reprodução das atividades mais precárias e desprotegidas,
inclusive aquelas inseridas em cadeias produtivas modernas (em grande
número de casos através do processo de terceirização), e situadas no nú-
cleo do processo de acumulação, explica a reprodução da vulnerabilida-
de num ambiente de crescimento econômico o perfil do crescimento da
ocupação baseado em postos de trabalho formais, porém de baixa quali-
dade, traço que se expressa pelo patamar salarial da maioria deles, situado
próximo do Salário Mínimo.

                                                           Regiões Metropolitanas

   Vulnerabilidade Belém FOR REC SSA BH RJ SP CUR POA RMs

PROTEGIDOS 34,5 44,7 28,3 51,3 39,1 21,0 29,4 35,6 17,6 29,9

   Com carteira de
     trabalho assinada 51,4 47,2 36,0 56,6 44,0 25,4 34,5 35,3 18,7 34,4

VULNERÁVEIS 15,8 16,8 -2,2 27,9 9,8 3,7 -2,9 6,9 -1,7 4,3

    Conta própria 21,6 15,1 21,1 29,3 21,3 -1,9 1,0 19,7 -4,3 7,7

Fonte: Elaboração Própria com base nos dados da PNAD, IBGE, Brasil.
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Observada do ponto de vista da distribuição mais geral dos salários,
a recomposição do valor real do salário mínimo veio acompanhada ao mes-
mo tempo de uma tendência de queda relativa dos salários nos estratos
acima da faixa de 10 salários mínimos, resultando em uma convergência
das remunerações dos assalariados para a base da pirâmide salarial e na
consequente redução da desigualdade entre os trabalhadores.

Os dados trabalhados retratam a baixa remuneração dos postos de
trabalho criados a partir de 2002, inclusive aqueles situados no núcleo
formal: no conjunto das Regiões Metropolitanas, o percentual de ocupa-
dos ganhando no máximo um Salário Mínimo, aumentou de 22,4% para
25,2% entre 2002 e 2009. Neste período, todo o incremento da ocupação
metropolitana ocorreu em postos de trabalho que pagavam, no máximo,
dois Salários Mínimos, levando à redução do percentual de ocupados que
ganhavam mais de dois Salários Mínimos de 48,1% em 2002 para 36,7%
em 2009, em todas as Regiões Metropolitanas.

Quadro 3. Distribuição dos ocupados segundo classe
de renda, Brasil, Regiões Metropolitanas, 2002-2009

                                                           Regiões Metropolitanas

  Classes de renda Belém FOR REC SSA BH RJ SP CUR POA RMs

2002 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0
Até 1 salário
  mínimo 42,1 43,1 42,4 41,0 27,1 15,8 14,3 20,4 19,7 22,4

Mais de 1 a 2 salários
  mínimos 28,1 30,9 30,0 28,2 32,7 32,4 26,2 30,3 33,3 29,6

Mais de 2 salários
  mínimos 29,8 26,0 27,7 30,7 40,2 51,7 59,5 49,3 47,0 48,1

2009 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0

Até 1 salário
  mínimo 46,6 49,4 44,4 44,6 29,4 20,9 15,1 18,7 19,8 25,2

Mais de 1 a 2 salários
  mínimos 32,3 29,9 31,5 30,9 37,6 40,0 41,2 37,9 41,3 38,1

Mais de 2 salários
  mínimos 21,1 20,7 24,1 24,5 33,0 39,1 43,7 43,4 38,9 36,7

Fonte: Elaboração Própria com base nos dados da PNAD, IBGE, Brasil.



39TRABALHO E POBREZA NAS REGIÕES METROPOLITANAS BRASILEIRAS

Dados mais desagregados (Gráfico 1) mostram também que embo-
ra algumas posições no mercado de trabalho concentrem maior número
de trabalhadores em estratos de renda muito baixos (até um Salário Mí-
nimo), o aumento da remuneração na base de salário mínimo se mani-
festa em todas as posições na ocupação, inclusive no núcleo formal.

Gráfico 1. Percentual de ocupados ganhando até um
Salário Mínimo segundo a posição na ocupação, Brasil,

total das Regiões Metropolitanas, 2002-2009

Fonte: Elaboração Própria, PNAD/IBGE.

Além da baixa remuneração, a elevada rotatividade que caracteriza
os novos postos de trabalho torna a insegurança desses trabalhos outra
marca das ocupações que estão sendo geradas na atual fase de expansão
da economia, resultando na oscilação dos rendimentos dos trabalhado-
res e das suas famílias, a qual contribui para a reprodução da pobreza e da
vulnerabilidade nas Regiões Metropolitanas.

Como visto, a maior parte das ocupações criadas oferece remune-
ração próxima ao valor percebido pela maioria dos aposentados da cidade
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e do campo e dos direitos básicos assistenciais que se expandiram nos úl-
timos anos, como o BPC. Por se tratarem de salários muito baixos, os
novos postos de trabalho não são capazes de exorcizar os riscos da vulne-
rabilidade. A melhoria da situação familiar fica, portanto, condicionada
por um conjunto de fatores, tais como o tamanho e a composição dos
membros da família em relação ao ciclo de vida e às condições de inserção
no mercado de trabalho, além dos critérios seletivos de elegibilidade para
as transferências governamentais dos programas assistenciais.

Tal situação resulta tanto na aparente (ou insegura) emancipação dos
segmentos que conseguem se inserir no mercado de trabalho e que têm
uma composição familiar favorável (isto é, grau de dependência baixo
e/ou acesso a benefícios) e tem ensejado tanto a comemorada expansão
da chamada classe C (“nova classe média”)22 como a reprodução con-
tinuada do contingente de Vulneráveis, composto por aqueles que ou
não logram acessar os novos postos de trabalho ou que, mesmo ace-
dendo a esses, obtêm rendimentos insuficientes para retirar a família
do patamar oficial da pobreza. Assim, trabalhadores em idêntica si-
tuação laboral e remuneração podem encontrar-se em graus de vul-
nerabilidade diferentes, constituindo-se ou não em público-alvo das
políticas de combate à pobreza.

Em síntese, pelo novo perfil do mercado de trabalho, o acesso a um
posto de trabalho, mesmo que protegido, pode não ser suficiente para
assegurar a proteção social mínima da família, dados os níveis de remu-
neração destes postos de trabalho, o que favorece a manutenção de uma
elevada demanda por políticas assistências de transferência de renda. Por
outro lado, não se pode desconhecer o papel da cobertura previdenciária
nos postos protegidos que não só representam uma inserção mais con-
sistente nos regimes securitários, garantida por direitos, mas permitiram
uma redução de 12.5 pontos percentuais de pessoas em condições de
pobreza, em 200923. Isto contraria a grande comunidade epistêmica que

22 A Classe “C” corresponde ao estrato médio de renda entre R$ 1.126,00 (US$
654.65) e R$ 4.854,00 (US$ 2.822,00) que representa 50,44 % da população total
(Nery, 2010). Essa pesquisa leva em conta microdados da PNAD 2009 e refere-se à
renda per capita e não à renda total das famílias.

23 Considerando-se a linha de pobreza aplicada pelo Ministério de Desenvol-
vimento Social e de Combate à Fome –MDS– do governo brasileiro, para o rendi-
mento domiciliar per capita inferior a meio salário mínimo.
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atribui aos programas de transferência de renda a responsabilidade única
pelos indicadores declinantes de trabalhadores desprotegidos em 2009,
13,15 milhões correspondiam a trabalhadores que ganhavam até um
Salário Mínimo e 14,13 milhões desses desprotegidos correspondiam a
trabalhadores com remuneração igual ou acima de um Salário Mínimo.

Os indicadores construídos com base nos dados da IBGE/PNAD
2009 permitem concluir que a dinâmica do mercado de trabalho vem
contribuindo para a reprodução de desigualdades regionais, pois apesar
das perdas sofridas pelos mercados de trabalhos do Sul/Sudeste, mais afeta-
dos pelo rebaixamento do padrão salarial do que os mercados de trabalho
das demais regiões do país, cujas economias apresentam historicamente
mais baixa produtividade e uma elevada concentração de trabalhadores
nos estratos de renda mais baixas, as Regiões Sul/Sudeste continuam a
apresentar uma proporção maior de trabalhadores na categoria de Prote-
gidos: após uma década de desestruturação dos mercados de trabalho, o
percentual de Protegidos no conjunto dos ocupados das regiões metropo-
litanas do Brasil passou de 50,5% dos ocupados em 2002 para 55,9% em
2009. Evidenciando a heterogeneidade dos mercados de trabalho metro-
politanos, em 2009, esses percentuais variavam de apenas 39,4% (RM
Belém) a cerca de 60% na RM de São Paulo.

Finalmente, como um último indicador a ser analisado, considera-
se a importância das características do mercado de trabalho na determi-
nação e reprodução da pobreza, a partir da relação “Rendimentos das
famílias pobres x rendimentos dos ocupados”, ou seja, os domicílios si-
tuados nas faixas de renda per capita adotadas pelas linhas de pobreza das
políticas assistenciais de transferência de renda. Como era de esperar, esses
domicílios apresentam proporções mais elevadas de ocupados com ren-
dimentos muito baixos, mas, nelas são encontrados, também, percentuais
significativos de trabalhadores cujos rendimentos estão acima, quando
não muito acima dessas linhas, já que o recorte desses programas é a ren-
da média familiar per capita.

Assim, tanto em 2002 como em 2009, cerca de 41% dos ocupados
residentes nos domicílios com renda média per capita entre ¼ e ½ Salá-
rio Mínimo tinham rendimentos na faixa de um a dois salários mínimos,
o que fortalece a conclusão de que a baixa qualidade dos postos de trabalho
existentes (assalariados ou não; protegidos ou não) e as condições de
reprodução das famílias são fatores determinantes na configuração das
condições de pobreza, cuja superação implica mudanças estruturais no
perfil da economia (Quadro 4).
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Quadro 4. Distribuição dos ocupados por classes
de rendimento em S.M. segundo Classes de Renda

Domiciliar Per Capita selecionadas, Brasil, Regiões
Metropolitanas,  2002-2009

  Ocupados por classes de renda           Classes de renda domiciliar
         no trabalho principal                         per capita

Até 1/4 1/4 a 1/2 1/2 a 1 1 a 2

2002

Sem rendimento 12,5 5,9 4,1 2,9

Até 1/2 salário mínimo 36,5 15,6 7,6 3,3

Mais de 1/2 até 1 salário mínimo 38,8 31,2 22,8 10,7

Mais de 1 até 2 salários mínimos 12,2 41,2 42,6 38,9

Mais de 2 até 3 salários mínimos 6,1 17,4 22,0

Mais de 3 até 5 salários mínimos 5,6 16,9

Mais de 5 até 10 salários mínimos 5,2

Total 100,0 100,0 100,0 100,0

2009

Sem rendimento 10,2 2,8 2,5 1,8

Até 1/2 salário mínimo 46,8 16,5 7,3 3,0

Mais de 1/2 até 1 salário mínimo 37,1 38,7 27,2 12,0

Mais de 1 até 2 salários mínimos 5,9 40,8 50,2 49,5

Mais de 2 até 3 salários mínimos 1,2 10,4 18,5

Mais de 3 até 5 salários mínimos 2,5 12,6

Mais de 5 até 10 salários mínimos 2,6

Total 100,0 100,0 100,0 100,0

Fonte: Elaboração Própria com base nos dados da PNAD, IBGE, Brasil.
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CONCLUSÕES

No contexto de expansão econômica da segunda metade da década
dos dois mil o mercado de trabalho e suas insuficiências continuam sen-
do um fator decisivo para explicar a pobreza, a vulnerabilidade e as gran-
des desigualdades sociais, em que pesem as melhorias dos indicadores
sociais na segunda metade da década dos anos dois mil. Os dados apre-
sentados mostram que ainda persistem fortes tendências quanto à vul-
nerabilidade do mercado de trabalho, especialmente em segmentos e
regiões específicas do País.

Considerando o caráter de transição e o desenho segmentado da
proteção social brasileira, as condições de estruturação do mercado de
trabalho, com um contingente de 43% na informalidade, em 2009, deixam
de fora das condições de proteção um total de 27,81 milhões de trabalha-
dores socialmente desprotegidos da proteção previdenciária, em 2009, ou
seja, 33% do total (Brasil. Ministério da Previdência, 2010). Estes dados
incluem além dos celetistas, e do regime estatutário, também os segura-
dos especiais, da Previdência rural.

Portanto, a relação estabelecida entre pobreza e trabalho parece de-
monstrar o papel determinante do mercado de trabalho sobre a repro-
dução da pobreza, indicando, no entanto, duas tendências simultâneas e
complexas, que desafiam os caminhos da proteção social no Brasil: a)
aonde a recuperação da ocupação protegida foi mais vigorosa, foi possí-
vel retirar da pobreza uma boa parte dos trabalhadores, independente dos
programas assistenciais, a exemplo dos dados gerais apresentados pelo
Informe da Previdência 2010. No entanto, a análise dos dados do mercado
de trabalho das regiões metropolitanas brasileiras indica ainda b) elevado
grau de precariedade da maioria dos postos criados, revelando que apesar
da melhoria dos indicadores sociais o nível de remuneração do trabalho
não é capaz de tirar essas famílias do patamar da pobreza, exigindo, por-
tanto, pensar-se em modelos de proteção de renda de caráter mais uni-
versais que ultrapasse a esfera das necessidades diante das históricas e
estruturais limitações do mercado de trabalho brasileiro.
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INTERVENCIÓN PÚBLICA, CAPITAL SOCIAL
Y POBREZA URBANA EN MÉXICO

Gerardo Ordóñez Barba* - Wilfrido Ruiz Ochoa**

INTRODUCCIÓN

El problema de la pobreza urbana en México tiene orígenes ances-
trales, sin embargo ha tendido ha recrudecerse en los últimos 30 años
producto de las crisis económicas y de la intensificación de la migración
rural-urbana. Los datos históricos disponibles muestran que la crisis de
1994-95 provocó un repunte de más de 20 puntos porcentuales en el
número de la población urbana en pobreza en 1996, con lo cual alcanzó
una cifra superior a los 34.6 millones de personas en ese año, es decir,
12.4 millones más de las que había en 1994 (véase Cuadro y Gráfico 1).
Si bien esta cifra tendió a reducirse en los 4 años siguientes, para ese en-
tonces ya era evidente que existían suficientes justificaciones éticas y so-
ciales que forzaban al Estado mexicano a intervenir decididamente en la
atención de la población pobre de las ciudades.

*Profesor Investigador del Departamento de Estudios de Administración Pú-
blica de El COLEF. Miembro del SNI, nivel II. Se le puede enviar correspondencia
al correo electrónico: ordonez@colef.mx.

**Profesor Investigador del Departamento de Estudios Económicos de El
COLEF. Miembro del SNI, nivel I. Se le puede enviar correspondencia al correo
electrónico: wruiz@colef.mx.
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Cuadro 1. Proporción de la población en situación
de pobreza en México, 1984-2008

Fuentes: para 1984 y 1989: Székely, 2003; de 1992 a 2008: CONEVAL,
2009: Cuadro 1A, p. 13.

No obstante lo anterior, a inicios del presente siglo no existían ini-
ciativas federales que tuvieran como misión exclusiva la atención de las
problemáticas y necesidades asociadas a la pobreza urbana. En ese mo-
mento, el acceso de esta población a recursos públicos compensatorios
se limitaba a un paquete de programas que, si bien no tenían una voca-
ción exclusivamente urbana, en sus reglas de operación no se establecían
restricciones para actuar en las ciudades. Entre éstos se encontraban los
programas Tu Casa, Coinversión Social, Iniciativa Ciudadana 3 X 1, Jó-
venes por México, Expertos en Acción, Desayunos Escolares, Abasto
Social de Leche y subsidios a las tortillas, que en conjunto tenían una
asignación marginal en el presupuesto asistencial (véase Ordóñez y Or-
tega, 2006).

Nacional
Pobreza alimentaria
Pobreza de capacidades
Pobreza patrimonial

Urbana
Pobreza alimentaria
Pobreza de capacidades
Pobreza patrimonial

Rural
Pobreza alimentaria
Pobreza de capacidades
Pobreza patrimonial

22.5
30.2
53.0

22.7
29.3
53.5

  Ámbito y niveles
      de pobreza 1984 1989 1992 1994 1996 1998 2000 2002 2004 2005 2006 2008

21.4
29.7
53.1

13.0
20.1
44.3

44.1
41.8
66.5

21.2
30.0
52.4

10.7
18.3
41.2

37.0
47.5
69.3

37.4
46.9
69.0

27.0
36.8
61.5

53.5
62.6
80.7

33.3
41.7
63.7

21.4
30.6
55.9

51.7
59.0
75.9

24.1
31.8
53.6

12.5
20.2
43.7

42.4
49.9
69.2

20.0
26.9
50.0

11.3
17.2
41.1

34.0
42.2
64.3

17.4
24.7
47.2

11.0
17.8
41.1

28.0
36.2
57.4

18.2
24.7
47.0

  9.9
15.8
38.3

32.3
39.8
61.8

13.8
20.7
42.6

  7.5
13.6
35.6

24.5
32.7
54.7

18.2
25.1
47.4

10.6
17.2
39.8

31.8
39.16
  0.8
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Gráfico 1. Población en situación de pobreza en México,
1992-2008

Fuente: CONEVAL, 2009: Cuadro 1A, p. 13.

En este escenario de desatención, es en 2002 cuando el gobierno
federal decide iniciar una serie de medidas tendientes a ampliar su in-
tervención entre la población pobre de las ciudades. En primer lugar
se anunció la transformación del Progresa en Oportunidades, lo que
implicó entre otras cosas la expansión de su radio de acción al ámbito
urbano. Adicionalmente, en ese mismo año, se ponen en marcha dos
programas piloto: Superación de la Pobreza Urbana y Mujeres Jefas
de Familia1, el primero dirigido a la población pobre mayor de 16 años
radicada en ciudades de 100 mil o más habitantes y orientado a la rea-
lización de algunas obras para la dignificación de los barrios (sanea-
miento de mercados, limpieza y pintura de bardas, mejoramiento de
escuelas y centros de salud, y reforestación urbana, entre otras), a la

1 Cabe destacar que Mujeres Jefas de Familia en su etapa como programa pi-
loto fue en parte financiado por el Banco Mundial (véase: López y Ordóñez, 2006).
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construcción o rehabilitación de Centros de Desarrollo Comunitario, al
fomento a la educación básica y la capacitación para el trabajo y la forma-
ción en valores, y a la incorporación de Organizaciones de la Sociedad
Civil en la realización de proyectos de beneficio comunitario (Esquivel,
2002). El segundo fue creado con la finalidad de atender a “mujeres o
grupos de mujeres en pobreza extrema que habitan en zonas urbanas mar-
ginadas, que tengan la responsabilidad de la manutención familiar”, con
acciones organizadas en tres vertientes de actuación: i) atención médica
y nutricional; ii) promoción de servicios de cuidado y atención infantil y
iii) educación, capacitación y formación, incluyendo la construcción de
valores personales y familiares (UAT, 2003).

A partir de la experiencia adquirida con estas dos últimas inicia-
tivas, al año siguiente se crea Hábitat, el primer programa nacional de
superación de la pobreza urbana, con el “propósito de articular los ob-
jetivos de la política social con las políticas de desarrollo territorial y
urbano”. Además de integrar a los dos programas piloto, se agregaron
a su estructura otras cuatro modalidades de intervención: Mejoramien-
to de Barrios, Reserva de Suelo, Ordenamiento del Territorio y Agen-
cias de Desarrollo Hábitat. Sus principales objetivos eran: “contribuir
a ‘hacer ciudad’; construir espacios con identidad y valor social; orde-
nar el desarrollo urbano; articular a la ciudad los barrios marginados
y los cinturones de miseria; elevar la calidad de vida de sus morado-
res; y conferir ciudadanía a la población asentada en esos espacios” (ROH-
2003).

A lo largo de su existencia Hábitat ha sido objeto de diversas modi-
ficaciones. Como puede apreciarse en la tabla siguiente, el programa
muestra en su evolución dos etapas claramente diferenciadas: 2003-2006
y 2007-2010, que tienen su punto de inflexión en el ocaso e inicio de los
dos gobiernos que se forman en todo el periodo, ambos surgidos del PAN
(principal partido de la derecha mexicana). A grandes rasgos se puede decir
que en la primera etapa se presenta un proceso de expansión y en la se-
gunda tiene lugar una fuerte reestructuración y una suerte de desmante-
lamiento de algunos componentes importantes, que en algunos casos
dieron lugar a la creación de nuevos programas. Las transformaciones y
desprendimientos observados en los últimos cinco años, han convertido
a Hábitat en un programa especializado en la introducción de servicios
básicos, infraestructura y equipamiento urbano a escala de barrio, y
de manera accesoria en la implementación de cursos o talleres de ca-
pacitación y de superación personal, así como de exámenes médicos y
campañas de salud.
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Tabla 1. Evolución del programa Hábitat, 2003-2010

Fuentes: Sedesol (2003-2010).

No obstante lo anterior, las acciones orientadas a fomentar la parti-
cipación y organización sociales han ido ocupando un lugar cada vez más
importante en el diseño de Hábitat, al grado que en las reglas de opera-
ción de 2009 ya se les concibe como ingredientes fundamentales para el
cumplimiento de su propósito central. A partir de ese año se definió como
el objetivo general del programa “contribuir a la superación de la pobre-
za y al mejoramiento de la calidad de vida de los habitantes de zonas ur-
bano-marginadas, fortaleciendo y mejorando la organización y
participación social, así como el entorno urbano de dichos asentamien-

2003 2004 2005-2006 2007 2008-2010 
MODALIDADES DE INTERVENCION 

Superación de la Pobreza Urbana Desarrollo Social y Comunitario 

Reserva de Suelo Suelo para Vivienda Social y el 
Desarrollo Urbano 

Agencias de Desarrollo Hábitat  
(en 2004 se agregan apoyos para la regularización de la 

tenencia de la tierra) 

Promoción del Desarrollo Urbano  
(en 2008 se eliminan los apoyos a la regularización de 
la TT y se crea de forma independiente el Programa  

de apoyo a los avecindados en condiciones de pobreza 
patrimonial para regularizar asentamientos humanos 

irregulares) 
Mejoramiento de Barrios  

(en 2004 se agregan apoyos para Espacios públicos) 
Ordenamiento del 

Territorio 
Prevención de Riesgos y 
Mejoramiento ambiental 

 Equipamiento Urbano e Imagen  
de la Ciudad 

Mejoramiento del Entorno Urbano  
(en 2007 desaparece lo relativo a Espacios públicos, 

pero se crea un programa independiente; sólo conserva 
acciones a favor de jardines y canchas comunitarias) 

Mujeres Jefas de 
Familia Oportunidades para las Mujeres 

 
 Seguridad para las 

Mujeres y sus 
Comunidades 

(Se elimina esta modalidad) 

VERTIENTES 
 General 
 Centros Históricos 
 Fronteriza Ciudades Fronterizas   
  Ciudades Petroleras   
  Ciudades Turísticas   
  Zonas Metropolitanas   

COBERTURA TERRITORIAL 
Ciudades y ZM con 
100,000 hab. y más  Ciudades y ZM con 15,000 habitantes y más  

(Se elimina esta modalidad; se crea de forma 
independiente el Programa de Guarderías y Estancias 

Infantiles, que se deriva de una de sus vertientes)
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tos”. Adicionalmente se estableció como una línea de acción dentro de la
modalidad de Desarrollo Social y Comunitario el “desarrollo de capaci-
dades individuales y comunitarias, y [la] promoción de la equidad de
género y el capital social” (ROH-2009).

En este contexto, este trabajo tiene como propósito central explorar
hasta qué punto la intervención de Hábitat influye en el fortalecimiento
del capital social en las comunidades beneficiarias. La información em-
pírica que sirve de base para este análisis proviene de la “Encuesta de se-
guimiento de indicadores de resultados del programa Hábitat 2010” que
fue levantada por El Colegio de la Frontera Norte, a través de un conve-
nio de colaboración con la Unidad de Programas de Atención a la Pobre-
za Urbana de la Sedesol, entre los meses de agosto y octubre de ese año
en una muestra de 176 polígonos, que se distribuyen en 33 ciudades o
zonas metropolitanas del país. Particularmente se hará uso de los resul-
tados de la sección 7 del cuestionario en hogares dedicada íntegramente
a investigar 5 dimensiones del capital social: grupos y redes, participa-
ción y cooperación, confianza y solidaridad, cohesión social, y comuni-
cación e información.

El documento se divide en cinco secciones: en la primera se revisan
los principales conceptos sobre capital social, tanto a nivel teórico como
empírico, y a partir de ellos se explica la definición que fue desarrollada
por el equipo de investigación de El COLEF en el marco del proyecto
“Evaluación de impacto del programa Hábitat 2008-2012”, que permitió
su operativización en las 5 dimensiones ya mencionadas; en el segundo
apartado se establecen los alcances (o limitaciones) que se advierten en el
diseño de Hábitat como instrumento para el fortalecimiento y expansión
del capital social en las comunidades que forman parte de su población
objetivo; en la tercera sección se presentan los resultados de la investiga-
ción a escala de barrio (o polígono), particularmente se describen los ni-
veles que observan las 5 dimensiones y las 14 variables que componen el
índice de capital social, así como los datos agregados que se observan entre
los 176 polígonos de la muestra; en el cuarto subcapítulo se exploran al-
gunos factores que pudieran tener efectos sobre la expansión del capital
social a partir de la intervención de Hábitat; finalmente, en el último
apartado se sistematizan las principales conclusiones del estudio incor-
porando una reflexión sobre la importancia del capital social en el desa-
rrollo social comunitario.
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1. UNA APROXIMACIÓN AL CONCEPTO DE CAPITAL
SOCIAL Y A SU OPERATIVIZACIÓN

En las últimas dos décadas se ha presentado un boom de investiga-
ciones y proyectos con enfoque de capital social, especialmente después
de la aparición del texto de Putnam, Leonardo y Nanetti (1993). Este
interés por estudiar el fenómeno ha dado lugar a múltiples definiciones.
En la academia, los autores más influyentes lo han conceptualizado en
los siguientes términos:

Capital social “se refiere a aquellos rasgos distintivos de la organiza-
ción social, tales como confianza, normas y redes, que pueden mejorar la
eficiencia de una sociedad facilitando la acción coordinada” (Putnam,
Leonardo y Nanetti, 1993: 167).

“El agregado de los recursos actuales y potenciales que están liga-
dos a la posesión de una red durable basada en relaciones más o menos
institucionalizadas de reconocimiento y aceptación mutua, red que pro-
vee a cada uno de sus miembros del respaldo de capital colectivo, una
especie de credencial que les permite emplear este capital de diversas
maneras” (Bourdieu, 2001 [1986]: 103).

“El capital social se define por su función. No es una sola entidad
sino distintas entidades, las cuales tienen dos elementos en común: to-
das consisten en algún aspecto de la estructura social y facilitan ciertas
acciones de los actores –ya sean personas o actores corporativos– dentro
de la estructura” (Coleman, 2000 [1988]: 16).

En América Latina, Arriagada, Miranda y Pávez (2004: 13), en un in-
tento por sintetizar las diferentes conceptualizaciones que giran en torno a
este concepto, han propuesto entenderlo “como un recurso intangible, que
permite a personas y grupos la obtención de beneficios por medio de rela-
ciones sociales dotadas de confianza, reciprocidad y cooperación”. Desde un
enfoque más instrumental, el Programa de Naciones Unidas para el Desa-
rrollo en México (PNUD), el Instituto Nacional de Salud Pública y la SE-
DESOL, en el marco de la Encuesta Nacional sobre Capital Social en el Medio
Urbano (ENCASU) levantada en 2006 (PNUD-SEDESOL, 2006), lo in-
terpretan en los siguientes términos: “el capital social, que se refiere a las nor-
mas y redes sociales que permiten la acción colectiva, se presume como un
elemento que permite mayor poder de acción de las comunidades y pro-
picia mayor eficacia de los programas públicos por la participación de los
ciudadanos en la búsqueda de un mejor nivel de vida”. De manera su-
cinta, en este mismo estudio se le concibe “como las relaciones socia-
les que permiten resolver problemas compartidos”.
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Como puede apreciarse, las definiciones académicas y empíricas
tienden a resaltar diversos aspectos asociados al concepto: algunas enfati-
zan su carácter comunitario y cooperativo (Putnam, et al), otras ponen el
acento en los recursos vinculados a las redes sociales (Bourdieu), y algu-
nas más hacen hincapié en la función social que cumplen dentro de la
estructura y la acción social (Coleman). Por su parte, las agencias inter-
nacionales y nacionales, así como los estudios realizados en Latinoamé-
rica, han adoptado el término resaltando sus cualidades como instrumento
para mejorar las condiciones de vida de las personas.

A partir de estas conceptualizaciones, el equipo de evaluación de
impacto del programa Hábitat (del que participamos) propuso asociar al
capital social con “un tipo particular de relaciones sociales caracterizadas por
la confianza, la reciprocidad y la cooperación, las cuales ayudan a la obten-
ción de beneficios individuales o de grupo, generan acciones colectivas, po-
sibilitan el empoderamiento de las comunidades, contribuyen a aumentar la
eficacia de los programas públicos y a mejorar el nivel de vida de la gente, o
permiten solucionar problemas comunes”(COLEF, 2008: 94).

Para la operativización del concepto tomamos como base el “Cues-
tionario Integrado para la Medición del Capital Social”, que fue desarro-
llado con el apoyo del Banco Mundial (2002) y ha sido probado en diversas
partes del mundo, incluidas las adaptaciones que fueron aplicadas en
México, a través de la ENCASU en 2006, y en Chile (Serrano, Alarcón y
Tassara, 2006). En nuestra propuesta desagregamos al capital social en las
siguientes cinco dimensiones:

Tabla 2. Dimensiones del capital social y niveles
de contribución de Hábitat a su promoción

Nivel de
contribución
de Hábitat

Directa

Dimensión

Participación y
cooperación

Descripción

Se pretende medir en qué grado la inter-
vención del Programa fomenta relaciones
de cooperación mediante la participación y
organización social en la ejecución de obras
o proyectos de beneficio colectivo.
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Fuente: COLEF, 2008: 96.

2. EL DISEÑO DE HÁBITAT Y LA PROMOCIÓN DEL
CAPITAL SOCIAL

Como se comentó en la introducción, Hábitat tiene como uno de
sus propósitos y líneas de acción centrales la promoción del capital so-
cial. Partiendo de esta premisa cabe preguntarse, ¿de qué manera este
programa puede contribuir a incrementar el capital social de las comuni-
dades donde interviene? Si se considera que el objetivo general del Pro-
grama es “contribuir a la superación de la pobreza y al mejoramiento de
la calidad de vida de los habitantes de zonas urbano-marginadas, fortale-
ciendo y mejorando la organización y participación social, así como el

Indirecta

Grupos y redes

Confianza
y solidaridad

Cohesión social

Información y
comunicación

Se valorará el crecimiento de la participa-
ción de las familias en diversos tipos de
organizaciones sociales y redes informales,
dentro y fuera de su colonia.

En esta dimensión se explorarán los
cambios en los niveles de confianza y
solidaridad que existen entre los vecinos
para resolver problemas concretos o para
llevar a cabo proyectos colectivos, así como
el grado en el que las personas confían en
otros o en organizaciones sociales o
públicas.

Se analizarán las modificaciones que
perciben las personas en las relaciones de
convivencia entre los vecinos, poniendo
especial atención en aquellos aspectos que
en su opinión producen diferencias y
generan conflictos.

Se busca conocer si existe un aumento en
el interés de las personas por enterarse de
los problemas de su comunidad, así como
en el intercambio de información útil para
obtener beneficios individuales o colecti-
vos. Igualmente se explorará el conoci-
miento que poseen los entrevistados sobre
la existencia de diversos programas sociales.
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entorno urbano de dichos asentamientos”, se puede establecer en una
primera aproximación de respuesta a la interrogante planteada que Há-
bitat, al proponerse mejorar las condiciones materiales y sociales de vida
en los polígonos intervenidos, y fomentar la organización y participación
de estas comunidades, estaría directamente favoreciendo la construcción
o consolidación de relaciones sociales basadas en la cooperación, e indi-
rectamente ayudaría a ampliar las redes sociales y a propiciar un clima de
mayor confianza, solidaridad, cohesión y reciprocidad entre los vecinos.

De manera más específica, y considerando las distintas modalida-
des de intervención del Programa, se puede suponer que Hábitat podría
incidir directamente en el fortalecimiento del capital social mediante
la realización de obras o proyectos integrados a la Modalidad de Mejora-
miento del Entorno Urbano (MEU), ya que a través de su realización
fomenta la participación, organización y cooperación comunitaria en: la
identificación de problemáticas a resolver, la aportación de recursos (eco-
nómicos, trabajo o especie), el control del cumplimiento de metas, el
ejercicio transparente de los recursos públicos, y en la vigilancia, mante-
nimiento y cuidado de las obras y proyectos ejecutados.

Por su parte, las acciones comprendidas en la Modalidad de Desa-
rrollo Social y Comunitario podrían influir indirectamente en el for-
talecimiento del capital social, en la medida que involucran a los
beneficiarios en procesos de interacción, sensibilización e información
sobre problemas y necesidades comunes a través de cursos, talleres y cam-
pañas. Las acciones de capacitación en materia de mejoramiento del en-
torno, así como de prevención y mitigación de desastres originados por
fenómenos naturales, consideradas en la modalidad de MEU, podrían
tener el mismo efecto al facilitar la interacción, generar nuevos lazos de
comunicación y una mayor confianza y cohesión entre vecinos.

Finalmente, la Modalidad de Promoción del Desarrollo Urbano
también podría tener un efecto indirecto por sus acciones de fortaleci-
miento de la capacidad de planeación del desarrollo urbano y social en
los polígonos a través del apoyo brindado a la actualización o elaboración
de Planes o Programas de Desarrollo Urbano, así como de los Observa-
torios Urbanos Locales y Agencias de Desarrollo Urbano.

Fue precisamente dentro de estos márgenes en los que se planteó
evaluar la contribución de Hábitat al fortalecimiento y expansión del ca-
pital social en las comunidades intervenidas (COLEF, 2008: 94-96). En
las tres secciones siguientes se muestran los resultados de la “Encuesta
de seguimiento de indicadores de resultados del programa Hábitat 2010”
que fue levantada en una muestra de 176 polígonos que forman parte de
su universo de intervención.
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3. EL CAPITAL SOCIAL EN 176 COMUNIDADES POBRES
DE 33 CIUDADES MEXICANAS

Para el estudio agregado del capital social se construyó un índice
utilizando la técnica multivariada de análisis factorial exploratorio, que
sintetiza 14 indicadores que suponemos reflejan en mayor grado las cin-
co dimensiones en las que se descompuso el concepto. En el cuadro si-
guiente se muestran los valores promedio que tomaron los indicadores
primarios y sus respectivas dimensiones para la muestra completa. Cabe
precisar que estos datos están calculados en una escala de entre 0 y 1, y en
todos los casos los valores se encuentran en sentido positivo.

Cuadro 2. Media de los indicadores primarios
que componen el índice de capital social, 2010

                              Dimensión e indicadores Media

Indicadores asociados a participación y cooperación 0.080

1. Participación de los hogares en la realización de obras de
 beneficio colectivo 0.108

2. Participación de los hogares en actividades para resolver
otros problemas comunes 0.051

Indicadores asociados a grupos y redes 0.186

3. Participación de grupos, redes o asociaciones que realizan
actividades a favor de la comunidad dentro de su colonia 0.163

4. Participación de los miembros de los hogares en grupos,
redes sociales o asociaciones que realizan actividades a
favor de la comunidad dentro de su colonia 0.345

5. Participación de los miembros de los hogares en
organizaciones o asociaciones que operan fuera de su colonia 0.049

Indicadores asociados a confianza y solidaridad 0.406

6. Grado de confianza en diez instituciones sociales y públicas 0.212
7. Grado de confianza que se percibe existe entre los vecinos 0.326
8. Grado de solidaridad de los hogares: disposición de los

informantes a ofrecer aportaciones para proyectos
comunitarios, aún cuando no les beneficien directamente 0.602

9. Grado de solidaridad de los vecinos. Disposición de sus
vecinos a prestarles dinero ante gastos imprevistos 0.484
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Indicadores asociados a cohesión social 0.802

10. Nivel de conflictividad en las relaciones de convivencia
entre los vecinos 0.678

11. Nivel de conflictividad en la colonia 0.925

Indicadores asociados a información y comunicación 0.407

12 Grado de conocimiento de los problemas comunitarios 0.618
13. Nivel de intercambio de información útil entre vecinos 0.269
14. Grado de conocimiento de los programas sociales 0.334

Fuente: Base de datos de la Encuesta de seguimiento de indicadores de
resultados del programa Hábitat 2010.

En una primera aproximación, estos resultados indican que es la
cohesión social la dimensión que manifiesta mayor grado de desarrollo
en las comunidades (80%), al presentar niveles muy bajos y medios de
conflictividad en las colonias y en las relaciones entre los vecinos, res-
pectivamente. Por su parte, los indicadores asociados a la confianza y
solidaridad, así como a la información y comunicación, se encuentran en
una escala intermedia (con alrededor del 40%), siendo la solidaridad de
los hogares y el conocimiento de los problemas comunes las variables que
más aportan al promedio de cada dimensión. En el último sitio se encuen-
tran las variables relacionadas con la participación en grupos y redes (con el
19%), y en actividades que implican la cooperación para realizar obras o re-
solver problemas comunes (con el 8%). En el siguiente apartado se tratará
con mayor detalle la influencia de la intervención de Hábitat sobre el desa-
rrollo del capital social. Al respecto podemos adelantar en forma preliminar,
que resulta muy débil la influencia del programa sobre dimensiones en las
que se asume que habría un impacto directo, como en la participación y co-
operación. En contraste, presenta mayor incidencia sobre algunas dimen-
siones cuyo impacto resulta indirecto, especialmente en la cohesión social.

Una vía sencilla para la construcción del índice del capital social,
pudo haber sido la obtención de un promedio simple de los catorce indi-
cadores antes mencionados, lo cual arrojaría lo que aquí hemos identifi-
cado como, un índice de ponderación fija, por no mostrar una
diferenciación en cuanto a la importancia relativa de los indicadores que
lo componen. En su lugar se prefirió el de orden factorial, por incorporar
ponderadores variables por indicador, con lo cual se evita la inclusión de
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indicadores redundantes2. Los resultados del análisis factorial, sin em-
bargo, muestran cierta consistencia con los que pudieran haber resulta-
do de un análisis menos complejo. En el Gráfico 3 se muestra que existe
una alta correlación positiva (con una R2 de 0.861) entre el índice de
ponderación fija y el factorial. El ordenamiento ascendente de los polí-
gonos de menor a mayor nivel de capital social, también muestra rela-
tiva consistencia, sólo que en el caso del índice factorial, éste tiende a
ser más alto que el simple o de naturaleza fija (Gráfico 2). Pero inde-
pendientemente del tipo de índice utilizado las mediciones muestran
una amplia dispersión en las 176 comunidades investigadas, lo cual
implica los altos contrastes que subsisten en el país, en cuanto al nivel
de desarrollo que alcanza el capital social.

Tomando como referencia el índice de ponderación fija, tenemos
que los valores mínimo y máximo se encuentran entre 0.19 y 0.51, es decir,
el polígono que tiene el menor nivel de capital social se encuentra a una
quinta parte del valor máximo esperado para el conjunto de los 14 indi-
cadores considerados. Si organizamos los resultados de este índice en tres
grupos (Cuadro 3), los datos muestran que en casi el 16% de las comuni-
dades el capital social está muy poco desarrollado, el 55% se encuentra
en niveles bajos y en casi un 30% alcanza un desarrollo medio. Podría
decirse, entonces, que cerca del 70% de los polígonos investigados no han
desarrollado un capital social medianamente aceptable.

Cuadro 3. Número y proporción de polígonos según tres
estratos del ICS de ponderación fija, 2010

ICS de ponderación fija Nivel de capital social  Número de polígonos %

0.19 – 0.30 Muy bajo 28 15.9

0.31 – 0.40 Bajo 97 55.1

0.41 – 0.51 Medio 51 29.0

Totales 100.0

Fuente: Base de datos de la Encuesta de seguimiento de indicadores de
resultados del programa Hábitat 2010.

2 Para mayor detalle del procedimiento seguido para el cálculo del índice de
capital social, véase COLEF (2008).
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Gráfico 2. Índices de capital social factorial
y de ponderación fija en los polígonos Hábitat, 2010

Fuente: Base de datos de la Encuesta de seguimiento de indicadores de
resultados del programa Hábitat 2010.

Gráfico 3. Diagrama de dispersión de los Índices
de Capital Social a nivel polígono, 2010

Fuente: Base de datos de la Encuesta de seguimiento de indicadores de
resultados del programa Hábitat 2010.
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4. LA INTERVENCIÓN DE HÁBITAT Y LA PROMOCIÓN
DEL CAPITAL SOCIAL

Considerando el escenario presentado en el apartado anterior cabe
preguntarse, ¿en qué medida la intervención del programa Hábitat con-
tribuye a la generación y expansión del capital social en las comunidades
que se encuentran en pobreza urbana? Para responder a esta pregunta
acudiremos a dos tipos de análisis: con el primero se pretende establecer el
grado de correlación que existe entre el ICS y la cobertura en infraestructura
y servicios básicos urbanos en los polígonos estudiados. Esta aproximación
pretende dimensionar hasta qué punto mejores condiciones del entorno
urbano, un objetivo central de Hábitat, propician el crecimiento del capital
social. Con el segundo análisis, se busca valorar en qué medida las inversio-
nes del programa promueven la generación de capital social, tanto a nivel
agregado como en algunos de sus principales componentes.

El capital social y las condiciones físicas
del entorno urbano

Como se comentó en la introducción, Hábitat se ha convertido en
un programa especializado en la introducción de servicios básicos, infra-
estructura y equipamiento urbano a escala de barrio. Como puede apre-
ciarse en el cuadro siguiente, en la distribución de los recursos la
modalidad de Mejoramiento del Entorno Urbano consumió casi el 90%
de los totales invertidos en 2009 y 2010 en los polígonos de la muestra,
sobresaliendo las obras de pavimentación (con 47.6% del presupuesto
total), la introducción de drenaje (con 11.7%) y agua potable (con 5.5%), la
construcción de guarniciones y banquetas (con 4.7%) y la instalación de alum-
brado público (con 3.3%). En conjunto, las inversiones en la ampliación de
la cobertura de servicios básicos (agua, drenaje y electricidad) e infraestruc-
tura complementaria (pavimentación, banquetas y guarniciones, alumbrado
y vialidades) alcanzaron una proporción de casi tres cuartas partes del presu-
puesto ejercido en ambos años. El 25% restante se distribuye en una gran
cantidad de proyectos urbanos y acciones de capacitación para el trabajo o la
superación personal, becas para promotoras comunitarias, campañas de
salud y de prevención de la violencia, entre otras.

En el escenario planteado en el diseño del programa, el mejoramien-
to de las condiciones físicas del entorno urbano estaría directamente fa-
voreciendo la construcción o consolidación de relaciones sociales basadas
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en la cooperación, e indirectamente ayudaría a ampliar las redes sociales
y a propiciar un clima de mayor confianza, solidaridad, cohesión y reci-
procidad entre los vecinos. No obstante, una hipótesis alternativa per-
mitiría suponer que menores niveles de cobertura de servicios básicos e
infraestructura en los barrios tendería a fortalecer la participación y cola-
boración entre los vecinos, en la medida que requerirían de mayores ac-
ciones colectivas para mejorar sus condiciones de vida.

Considerando las dos hipótesis anteriores, el Gráfico 4 muestra que
no existe una relación lineal positiva entre el índice de capital social y las
condiciones del entorno urbano, pero tampoco permite concluir que exis-
ta una fuerte correlación lineal inversa entre ambas variables (con una R2

de 0.089). Tampoco se observa una relación no lineal característica, que
pudiera resultar de interés, ya que la dispersión de los valores no muestra
un patrón identificable.

Cuadro 4. Porcentajes de inversión total del programa
Hábitat según modalidades y subprogramas en una muestra

de polígonos intervenidos en 33 ciudades, 2009-2010

Modalidades y subprogramas Porcentaje
Desarrollo social y comunitario 11.91

Desarrollo de capacidades individuales y comunitarias 8.41
Organización y participación social y comunitaria 2.03
Prevención de la violencia 0.64
Promoción de la equidad de género 0.45
Módulo interactivo de comunicación 0.20
Módulo para promoción de programas sociales 0.18

Mejoramiento del entorno urbano 87.94
Drenaje sanitario 11.77
Agua potable 5.48
Electrificación urbana 0.90

Subtotal servicios básicos 18.15
Pavimentación 47.65
Vialidades seguras 0.98
Alumbrado público 3.32
Guarniciones y banquetas 4.75
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Subtotal infraestructura complementaria 56.70
Centros de desarrollo comunitario 3.67
Recolección y disposición de basura 3.09
Mitigación de riesgos de desastre 1.49
Recreación y deporte 1.10
Reforestación 0.25
Identificación de riesgos y estrategias de gestión 0.13
Elaboración de proyectos ejecutivos de obra 0.10
Centros especializados de atención a víctimas de violencia 0.08
Desarrollo de capacidades para cuidado del medio ambiente 0.04
Limpieza y rescate de barrancas 0.01

Promoción del desarrollo urbano 0.15
Elaboración de estudios para la superación de la pobreza urbana 0.15

Total 100.00

Nota: las inversiones totales incluyen las aportaciones federales, estatales,
municipales, de beneficiarios y de otras fuentes.
Fuente: Bases de datos de inversiones por proyecto del programa Hábitat,
2009 y 2010.

Estos resultados parecen indicar que la fortaleza o debilidad del ca-
pital social en las comunidades pobres urbanas, están asociadas a factores
sociales distintos a los que se pueden generar mediante una mayor co-
bertura de servicios e infraestructura. Este hallazgo, sin embargo, no va-
lora la capacidad de Hábitat para promover capital social en los polígonos,
tomando en cuenta que no se está considerando su grado de participa-
ción en la reducción de los rezagos. Para aproximarnos a este segundo
planteamiento, en la sección siguiente se presentan las correlaciones en-
tre las inversiones del programa y el ICS.
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Gráfico 4. Diagrama de dispersión del ICS factorial y el
nivel de cobertura de los servicios básicos e infraestructura

complementaria en los polígonos Hábitat, 2010

Fuente: Base de datos de la Encuesta de seguimiento de indicadores de
resultados del programa Hábitat 2010.

El capital social y las inversiones de Hábitat

Para analizar en qué medida las inversiones del programa promue-
ven la generación de capital social, se realizaron dos grupos de regresio-
nes: con el primero se busca correlacionar al ICS con diferentes agregados
del gasto ejercido por Hábitat en 2009 y 2010 en los polígonos que for-
man parte de la muestra. Para este ejercicio se consideraron la inversión
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promedio por hogar beneficiario y la inversión promedio por viviendas
existentes en cada polígono. El segundo grupo de regresiones tiene la fi-
nalidad de explorar la relación entre la inversión promedio en el total de
viviendas existentes en cada polígono y seis componentes del capital so-
cial que suponemos resultarían mayormente impactados por la interven-
ción del programa: la participación de los hogares en la realización de obras
de beneficio colectivo o en actividades para resolver otros problemas co-
munes; el grado de solidaridad de los hogares y de los vecinos; el nivel de
conflictividad en la colonia; y el grado de conocimiento que manifiestan
tener sobre diversos programas sociales.

Antes de mostrar los resultados de estos análisis, debemos mencio-
nar que entre 2009 y 2010 Hábitat pudo realizar inversiones sólo en 146
polígonos de la muestra, es decir, quedaron 30 de ellos sin recibir ningún
tipo de intervención. Para evitar distorsiones, en adelante todos los cál-
culos se harán con referencia a los 146 que sí fueron intervenidos.

Por otra parte, pensamos que el mejor indicador para ponderar la
inversión del programa según el tamaño poblacional de cada polígono es
el que hace alusión al promedio para el total de viviendas existentes, ya
que considerar sólo a los beneficiarios puede sobrevalorar la importancia
de las inversiones en polígonos en los que se haya beneficiado a pocos
hogares pero con volúmenes mayores de recursos, y viceversa, subvaluar
en aquellos casos en los que resultaron beneficiados una proporción
mayor de hogares pero con menos dinero en promedio. Otro problema
es la duplicación de los registros de hogares beneficiarios, ya que los pa-
drones se elaboran en función de los diversos subprogramas y una fami-
lia pudo haber recibido apoyos de más de uno. No obstante, para el primer
ejercicio se decidió utilizar ambos indicadores a fin de contrastar resulta-
dos, y para el segundo sólo se empleo el indicador que utiliza a las vi-
viendas totales como factor de ponderación.

Los resultados de las regresiones utilizando ambos indicadores de
inversión muestran una tendencia muy similar (Gráficos 5 y 6), y sobre
todo confirman que Hábitat tiene una escasa influencia en la generación
de condiciones que hagan posible la creación o expansión de capital so-
cial en las comunidades donde interviene, al menos considerando al ICS
en su conjunto. Como puede apreciarse en los gráficos, una mayor in-
versión promedio por hogar o por vivienda en los polígonos no se corre-
laciona de manera fuerte y lineal, con el índice de capital social (con una
R2 de 0.010). Pero, ¿qué sucede si analizamos por separado algunos com-
ponentes del índice con relación a la inversión?



66 Gerardo Ordóñez Barba - Wilfrido Ruiz Ochoa

Gráfico 5. Diagrama de dispersión del ICS factorial
y la inversión promedio por hogar beneficiario

en los polígonos Hábitat, 2010

Fuentes: Base de datos de la Encuesta de seguimiento de indicadores de
resultados del programa Hábitat 2010; y, Bases de datos de inversiones
por proyecto del programa Hábitat, 2009 y 2010.

Gráfico 6. Diagrama de dispersión del ICS factorial y la
inversión promedio por vivienda en los polígonos Hábitat, 2010

Fuentes: Base de datos de la Encuesta de seguimiento de indicadores de
resultados del programa Hábitat 2010; y, Bases de datos de inversiones
por proyecto del programa Hábitat, 2009 y 2010.
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Los seis gráficos siguientes muestran la relación entre la inversión
promedio por vivienda realizada por Hábitat en los 146 polígonos inter-
venidos y seis indicadores que seleccionamos de entre los 14 que confor-
man el ICS, y que suponíamos podían estar fuertemente correlacionados.
No obstante, como se puede apreciar en los gráficos, en ningún caso las
regresiones muestran una R2 superior al 3%, siendo los indicadores de
participación de los hogares en obras de beneficio colectivo o en la solu-
ción de problemas comunitarios los que presentan una correlación prác-
ticamente nula. En los demás casos, aunque el efecto es un poco mayor
no deja de ser tenue e incluso la relación se torna negativa en indicadores
como el nivel de conflictividad en las colonias o el grado de solidaridad
de los hogares. Haciendo una síntesis de los resultados mostrados en este
apartado, se podría decir que la mayor o menor presencia de Hábitat en
los polígonos intervenidos no tiene efectos significativos en la creación o
expansión del capital social.

Gráficos 7-12. Diagramas de dispersión de la inversión
promedio por vivienda realizada por Hábitat en 2009 y 2010,

y seis indicadores del ICS
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Fuentes: Base de datos de la Encuesta de seguimiento de indicadores de
resultados del programa Hábitat 2010 y, Bases de datos de inversiones por
proyecto del programa Hábitat, 2009 y 2010.
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5. CONCLUSIONES

En la literatura especializada existe una polémica entre quienes re-
conocen en el capital social virtudes para facilitar la acción coordinada,
mejorar condiciones de vida o resolver problemas individuales o colecti-
vos (Putnam, et al, 2003; Grootaert, 1998 y 2001; Coleman, 2000), y
quienes consideran que se ha exagerado su importancia, que ha servido
como justificación para trasladar a los ciudadanos responsabilidades pú-
blicas y que puede afianzar incluso situaciones de desigualdad, exclusión
y conflicto en la medida que es propiedad de grupos o redes no inclu-
yentes (DeFilippis, 2001; Portes y Landolt, 1996 y 2000; y Portes, 2010).
En una posición intermedia están quienes enfatizan los aspectos positi-
vos de la sociabilidad, pero advierten que las intervenciones en las co-
munidades deben ser cuidadosas del capital social previamente construido
y evitar que los recursos sean capturados por mafias locales, caciques o
grupos de por sí empoderados o enquistados en estructuras excluyentes
(Bebbington, 2005; Durston, 2003, 2005; Triglia, 2003).

Evidentemente el estudio que hemos presentado en este trabajo,
adopta una posición proclive a considerar al capital social como un re-
curso construido sobre la base de la participación, la cooperación y la
solidaridad, y que tiene efectos sobre el bienestar de las personas o que,
en casos de extrema necesidad, se constituye en una red de sobreviven-
cia. En un escenario en el que las redes o grupos sociales sean propiedad
de unos cuantos, como sucede muchas veces, es claro que el capital so-
cial puede llegar a convertirse en un instrumento de explotación y con-
trol, como lo suponen las posiciones críticas.

Partiendo de esta base de interpretación, los resultados de la inves-
tigación nos indican que en general las comunidades pobres de las ciu-
dades participan poco y se encuentran débilmente organizadas. Por el
contrario, manifiestan en mayor proporción tener disposición a realizar
actos de solidaridad en beneficio de la colectividad, cuentan con conoci-
mientos sobre los problemas que aquejan a sus comunidades y, sorpren-
dentemente, expresan experimentar muy bajos niveles de conflictividad.
Estas peculiaridades que son comunes a buena parte de las comunidades
investigadas, permiten suponer la existencia de condiciones propicias para
fomentar la participación social y relaciones de cooperación en beneficio
de la colectividad. Como también quedó establecido, la fortaleza o de-
bilidad del capital social en los polígonos estudiados no depende en su
generalidad de las condiciones físicas del entorno urbano.
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Es importante aclarar que los resultados aquí expuestos no preten-
den medir el impacto de Hábitat sobre los niveles de capital social de los
polígonos donde interviene, solamente se desea valorar si existe una re-
lación entre los indicadores de rezago que utiliza el programa (cobertura
de infraestructura básica por ejemplo) o los niveles de inversión que ha
destinado a combatir la pobreza, y la formación de capital social. Un aná-
lisis de impacto requeriría la inclusión de polígonos de control (no inter-
venidos por Hábitat) debidamente balanceados, así como un análisis
comparativo lo suficientemente largo como para verificar variaciones en
el capital social, tal y como se encuentra contemplado por el grupo de
trabajo del COLEF.

Es importante anotar, sin embargo, que los resultados para el 2010
sugieren la idea de que los patrones de formación de capital social pue-
den responder a regímenes diferenciados en cuanto a su construcción y
orientación. Por una parte, es posible que subsista un conjunto de co-
munidades pobres, en las cuales la construcción de capital social se ha
convertido en una vía central para gestionar recursos que les permitan
afrontar rezagos muy profundos. En este caso, el tiempo dedicado a su
formación no representa un costo de oportunidad muy elevado, en tér-
minos de las horas-trabajo perdidas. Por el contrario, puede incluso re-
sultar redituable considerando que estas comunidades padecen problemas
de desempleo y niveles de ingreso bajo. De allí que la relación entre nivel
de cobertura de servicios y niveles de capital social pueda resultar incluso
inverso: a menor cobertura mayor ICS.

Pero también es factible identificar –sobre todo a partir del umbral
de 70 por ciento en cuanto a cobertura de servicios– a un conjunto de
localidades para las cuales la relación entre formación de capital social pu-
diera resultar positiva: esto es, las condiciones de infraestructura del en-
torno urbano influyen en forma favorable en la formación de este activo
social. En este caso, la formación de capital social responde a la necesidad
de preservación de los estándares de vida alcanzados, y no tanto a la ges-
tión de recursos que permitan evitar caer en niveles de rezago que se
encuentran muy por debajo del promedio. Hay que agregar, sin embar-
go, que aunque puede encontrarse una relación positiva, los niveles de
capital social alcanzados por el conjunto de polígonos con mayor cober-
tura de servicios, son comparativamente más bajos en relación a los más
rezagados, lo cual podría estar asociado al hecho de que la inversión en
tiempo que se dedica a la formación de capital social representa en este
caso un mayor costo de oportunidad considerando, por un lado, que las
necesidades de gestión social son comparativamente menos apremiantes
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y, segundo, que los niveles de ingreso y empleo en estas comunidades
seguramente son más elevados.

Se trata en definitiva de regímenes diferenciados en la conforma-
ción del capital social, que no necesariamente son comparables. Mues-
tran, además, que el tránsito de uno a otro régimen puede llevar décadas,
considerando el profundo rezago del que se parte en algunos casos. De
allí que la relación entre la inversión destinada por Hábitat en 2009 y 2010,
y los niveles de capital social muestre una relación apenas perceptible. Se
requiere, sin duda, de un estudio más detallado al respecto, en el sentido
de identificar relaciones no lineales, e incluso reacciones diferenciadas
entre grupos de localidades beneficiadas.
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Los riesgos ocasionados por fenómenos naturales relacionados con
el agua y sus impactos en la salud de los habitantes han acompañado a la
Ciudad de México a lo largo de su historia1. Después de cuatro siglos de
realización de obras hidráulicas para desecar el valle, desde mediados del
siglo XX la ciudad enfrenta una escasez crónica de agua, ocasionada pre-
cisamente por dichas obras. Esto ha convertido al Valle de México en la
cuenca del país con menor disponibilidad de agua. Esta baja disponibilidad
afecta de diferentes maneras la salud de los capitalinos, principalmente de
los sectores de menores recursos que viven en la periferia y en las partes altas
de la ciudad, ya que tanto su vivienda como el acceso a bienes y servicios
básicos –alimentación, salud, educación– son limitados.

Dado que los efectos de la escasez de agua inciden de manera des-
igual sobre los diferentes sectores de la sociedad asentados en el territo-
rio, en este capítulo se analizará la relación entre las condiciones de
salubridad de los sectores que viven en zonas populares periféricas de la
ciudad y los procesos de acceso al agua. Para ello en primer lugar se ex-
pondrán los conceptos de pobreza urbana y desigualdad social y sus vín-
culos con el acceso al agua. En segundo lugar se incorpora la localización
de los barrios populares de la periferia de la Ciudad, los efectos de la
escasez de agua, así como las consecuencias sobre la salud de la po-
blación. Se ha tomado como indicador la tasa de mortalidad por en-

* Investigadores del Programa Universitario de Estudios sobre la Ciudad.
Universidad Nacional Autónoma de México

1 Legalmente la Ciudad de México es el Distrito Federal, sin embargo es sabi-
do que este territorio forma parte de una gran zona metropolitana y se la considera
una de las megalópolis del mundo. Para los fines de este trabajo se utiliza indistinta-
mente DF y Ciudad de México.
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fermedades infecciosas intestinales debido a que este tipo de enfer-
medades se encuentra asociada con la falta de agua y saneamiento ade-
cuados. Sin embargo, es preciso señalar que no se identifica una
relación causal directa ya que en este tipo de enfermedades inciden
múltiples factores de tipo económico, social y cultural. Por otra parte,
también se analiza el momento crítico que representó la epidemia de in-
fluenza H1N1 en la Ciudad de México puesto que las medidas para en-
frentar los riesgos consistieron en reforzar la higiene y la disponibilidad
de agua. Finalmente, se presentan algunas conclusiones sobre la relación
pobreza-territorio y salud pública.

1. POBREZA URBANA Y DESIGUALDAD
EN EL ACCESO AL AGUA

La pobreza es un estado de privación, producto de precarias condi-
ciones de empleo y de la informalidad que prevalece en el mercado de
trabajo, lo cual coloca a los trabajadores y a sus familias en una situación
de carencia de bienes y servicios básicos. Pero a diferencia de la pobreza
rural, que es predominantemente una pobreza alimenticia y de capacida-
des –cuando se trata de la pobreza urbana esas carencias, aunque graves,
suelen ser menos intensas–. Por ello cuando se intenta su medición de-
ben agregarse características que se corresponden con el patrón de vida
que predomina en un momento y en un contexto urbano particular. Esto
ha llevado a introducir el concepto de “pobreza relativa”, el cual privile-
gia la distribución no sólo de los ingresos sino de los recursos (sociales,
urbanos, institucionales y políticos) (Ziccardi, 2008, 2010).

En este sentido, debe considerarse que la ciudad es una aglomera-
ción de actividades económicas y de población pero también una con-
centración de bienes de consumo colectivo, entre los que destacan las
infraestructuras (agua y drenaje) y los equipamientos o bienes públicos
(salud, educación, recreación) a los cuales los ciudadanos pueden acce-
der independientemente de su ingreso económico. A pesar de que existe
una tendencia a la privatización de estos servicios, es en la ciudad donde
aún existe una amplia oferta pública para el conjunto de la ciudadanía,
principalmente para que los sectores de menores recursos accedan gra-
tuitamente a los mismos o realizando una baja aportación monetaria. Pero
lo fundamental es considerar las condiciones desiguales que existen en
la distribución de los indicadores de bienestar (Solimano, 2000) para los
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diferentes sectores sociales que habitan en la ciudad. Así, debe tenerse en
cuenta que en la Ciudad de México las condiciones de pobreza en la que
viven mayoritariamente los sectores populares se ven agravadas por las
marcadas desigualdades que existen en el acceso a servicios básicos, en
su distribución, frecuencia y calidad según el territorio en que se localiza
su barrio o colonia.

La Ciudad de México, que es actualmente una de las megalópolis
del mundo, es producto de un patrón de urbanización periférico en el
que predominaron asentamientos populares de viviendas autoproduci-
das por los sectores de menores ingresos. Este proceso respondió a las
necesidades de mano de obra de la industria manufacturera localizada en
la zona central. Este proceso fue también producto de la tolerancia e in-
clusión subordinada de los sectores populares al entonces partido hege-
mónico, o de las luchas que protagonizaron las organizaciones sociales
autónomas del movimiento urbano popular por lograr un lugar donde
localizar y construir sus viviendas. En ambos casos, el resultado fue la
proliferación de colonias populares sobre suelo urbano barato e irregu-
lar, con viviendas precarias y servicios deficientes (agua, drenaje, equipa-
mientos, transporte público). Por otra parte, las vecindades del centro ya
estaban saturadas y no se construyeron nuevas viviendas en renta, entre
otras cosas, como consecuencia de los decretos de renta congelada, lo cual
llevó a que este espacio central perdiese sistemáticamente población y sus
viviendas se deterioraran. (Ziccardi, 2008). A esta situación se sumó que,
en las dos últimas décadas del siglo XX, se registró un incremento de la
precariedad e informalidad en el empleo, así como un fuerte deterioro
del nivel salarial de la mano de obra de menor calificación. Esto fue una
de las consecuencias de los procesos de desindustrialización y expansión
de los servicios de muy baja productividad que se dio en la capital, lo cual
agudizó las situaciones de pobreza e impidió mejorar la calidad de vida
de las familias en el medio urbano. Históricamente las familias de las clases
populares han creado diferentes estrategias de sobrevivencia, entre las cuales
destaca la incorporación de un mayor número de miembros al mercado de
trabajo. En el caso de los jóvenes esto ha incidido negativamente en su per-
manencia y dedicación en el sistema educativo, a lo que se agrega el aceptar
trabajos en condiciones de precariedad y bajos salarios La situación es más
grave aún para los niños de las familias más pobres quienes son expuestos a
trabajar en las calles de la ciudad. El resultado de todos estos procesos es
que se han incrementado las situaciones de riesgo y de exclusión social,
principalmente para los sectores populares, entre las que destacan las cre-
cientes dificultades de acceso a los servicios de salud, a la vez que se in-
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crementa la demanda de estos servicios en las instituciones públicas por
otros sectores que ven disminuir también sus ingresos.

Sin duda, las principales desigualdades intraurbanas que se amplifi-
can son las que existen entre los barrios de las clases altas y medias y las
colonias donde habitan las clases populares. Por un lado, se habilitan
nuevos corredores financieros, con edificios modernos y de gran altura,
así como megacentros comerciales que ofrecen productos suntuarios y
restaurantes y comercios que son cadenas internacionales que han proli-
ferado en todas las grandes ciudades del mundo. Pero confrontando esta
modernidad, la Ciudad de México muestra un agravamiento de la segre-
gación urbana y de la expansión de una periferia paupérrima, es decir la
ciudad es actualmente un espacio cada vez más dividido y fragmentado.
Sin duda, este es un problema que se agravó porque durante muchas
décadas la inversión pública en la creación de infraestructura urbana fue
marcadamente inequitativa. Así, si bien en la última década, con los go-
biernos electos democráticamente por la ciudadanía se modificó la es-
tructura del gasto público en favor de las zonas de ciudad donde habitan
los sectores populares, aún persisten grandes desigualdades particular-
mente en el acceso a bienes y servicios urbanos.

Las mediciones de la pobreza urbana

Pero no sólo existen marcadas desigualdades en la ciudad sino
elevados niveles de pobreza y en años recientes se han desarrollado
diferentes esfuerzos académicos para su medición y localización en el
espacio de la ciudad. El Método de Medición Integrada de la Pobre-
za2 estimó que en 2006 el 55% de la población total del DF, aproxima-
damente 4.8 millones de habitantes, se encontraba en situación de
pobreza, y que el 63% de la población en condiciones de pobreza se
localizaba en siete delegaciones del sur, oriente y norte de la ciudad.
En Milpa Alta, Xochimilco, Tláhuac e Iztapalapa, delegaciones clasi-
ficadas en el rango de pobreza alta, vivían 32.3% y en las delegaciones
clasificadas como de pobreza media, Magdalena Contreras, Gustavo A.
Madero y Tlalpan, se concentraba casi un 25% de la población que
presenta mayores carencias en el DF.

2 Cfr Boltvinik y Damián (2006).
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Mapa 1. Zonificación por método
de medición integrada de la pobreza

Fuente: Elaboración propia con base en: Boltvinik y Damián (2006) y
SIDESO (2010).
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Cabe señalar que el MMIP considera tres dimensiones: ingresos3, ne-
cesidades básicas insatisfechas (NBI)4 y tiempo disponible5. Las NBI están
integradas, a su vez, por diferentes componentes: entre estos la salud, la se-
guridad social, vivienda (calidad de materiales y espacio), educación, condi-
ciones sanitarias (agua, drenaje y excusado), energía doméstica (electricidad
y combustible para cocinar), teléfono, bienes durables y manejo de la basura.
Más recientemente, en el año 2008, el Consejo de Evaluación de la política
social del Distrito Federal (EVALUA), que es el organismo del Gobierno del
DF encargado de medir la pobreza y evaluar la política social del gobierno
local, dio a conocer que de acuerdo con el mismo Método de Medición In-
tegrada de la Pobreza (MMIP) el 51% de la población total, equivalente a 4.5
millones de personas, se hallaba en condiciones de pobreza.

Vinculado a esta situación el recurso agua al que acceden los sectores
populares presenta graves problemas de acceso y calidad. En el DF la cober-
tura de agua entubada alcanza al 97% de las viviendas y el drenaje al 91%
(Secretaría del Medio Ambiente, 2007). Sin embargo, estas cifras ocultan el
acceso real al agua, ya que el hecho de que una vivienda disponga de conexión
a la red de agua potable no significa que el líquido llegue con la frecuencia
necesaria, ni con la calidad mínima para ser potable y utilizable en labores
domésticas. Además, el porcentaje de cobertura abarca de manera indistinta
las tomas dentro de la vivienda y aquellas en el terreno pero afuera de la vi-
vienda. Así, en el Distrito Federal, la población que carecía de acceso al agua
potable dentro de su vivienda, en el 2005, ascendía a 1 millón 255 mil 325
personas (INEGI, 2005). Pero precisamente las delegaciones que poseen
menor disponibilidad de agua mediante la red pública son las del sur orien-
te, donde se registran altos niveles de pobreza: Tláhuac, Xochimilco, Milpa
Alta e Iztapalapa. En cuanto a la frecuencia, se estima que más de 1 millón
443 mil personas reciben el agua de manera irregular, por tandeo y sólo algu-
nos días durante la semana (INEGI, 2008).

Por otra parte, en los últimos diez años, el caudal con el que se abastece
el Distrito Federal ha disminuido de 35 m3/s a 32 m3/s y la dotación prome-
dio (litros/habitante/día) ha descendido en un 10%. Debido a las diferencias
en la infraestructura, el agua siempre se ha distribuido de manera desigual;
por ello esta disminución afectó más a los sectores populares que al resto de

3 La línea de pobreza que se utiliza para medir la pobreza de ingresos es el costo
de la canasta normativa de satisfactores esenciales.

4 El indicador agregado de NBI para cada hogar es la media ponderada de los
8 indicadores individuales.

5 Los indicadores de ingresos y tiempo se combinan bajo la premisa de que
algunos hogares incurren en exceso de trabajo para compensar su déficit de ingresos.
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la población. En el Cuadro 1 se observan los litros de que dispone un habi-
tante diariamente, mostrando la gran diferencia que existe entre las delega-
ciones del norte, centro y poniente, con respecto a las delegaciones del oriente
y sur. Se puede trazar una línea entre aquellas delegaciones que reciben una
dotación equivalente a la dotación promedio en la capital e incluso dotacio-
nes mucho mayores, y aquellas delegaciones que reciben dotaciones muy
inferiores al promedio general. Así, mientras Cuajimalpa dispone de una do-
tación de 525 litros por habitante por día (l/h/d), Tláhuac cuenta con 177 l/h/
d, siendo la diferencia de dotación de casi de 3 a 1.

Cuadro 1. Dotación de agua por habitante y población
del Distrito Federal por delegación, 1997-2007

     Delegaciones  Población (POB) Variación
Porcentual

1997 2007 1997 2007 DAP POB
Álvaro Obregón 431 391 682,900 716,992 -9.28 0.49
Azcapotzalco 323 326 457,400 424,998 0.93 -0.73
Benito Juárez 463 455 371,800 362,530 -1.73 -0.25
Coyoacán 317 312 659,400 630,004 -1.58 -0.46
Cuajimalpa 686 525 141,600 181,897 -23.47 2.50
Cuauhtémoc 491 480 543,600 530,035 -2.24 -0.25
Gustavo A. Madero 347 343 1,259,400 1,189,747 -1.15 -0.57
Iztacalco 318 317 419,200 393,516 -0.31 -0.63
Iztapalapa 269 238 1,714,600 1,847,666 -11.52 0.75
Magdalena Contreras 460 414 217,400 233,102 -10.00 0.70
Miguel Hidalgo 491 478 366,600 358,063 -2.65 -0.24
Milpa Alta 343 231 83,400 122,887 -32.65 3.88
Tláhuac 247 177 263,100 359,431 -28.34 3.12
Tlalpan 286 249 563,400 616,716 -12.94 0.90
Venustiano Carranza 329 337 488,200 445,827 2.43 -0.91
Xochimilco 270 214 341,700 416,012 -20.74 1.97

Distrito Federal 362 327 8,575,697 8,831,430 -9.67 0.29

Fuente: Dirección General de Construcción y Operación Hidráulica
(1997) y Sistema de Aguas de la Ciudad de México (2008).

6 La dotación es un promedio en el cual se divide el caudal de agua total con el que
se abastece una zona entre su número de habitantes. Incluye fugas. Por eso es un prome-
dio global y no necesariamente expresa la cantidad de agua a la que tiene acceso diaria-
mente cada habitante. Se expresa en litros por habitante por día (l/hab/d).

Dotación de agua
potable l/hab/d6

(DAP)
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La diferencia en la disponibilidad de agua entre el oriente y el po-
niente de la ciudad se debe a que las dos fuentes externas, los Sistemas
Lerma y Cutzamala, entran por el poniente y no hay una infraestructura
que permita conducir estos caudales externos hacia el oriente7. En la ac-
tualidad, en el oriente viven los sectores de menores recursos, los cuales
no sólo padecen carencia de agua, sino que las fuentes locales están con-
taminadas de origen, es decir que contienen elementos inadecuados para
el uso doméstico y potable. Esto ha llevado a que en la mayoría de los
pozos localizados en la delegación Iztapalapa se haya instalado una planta
potabilizadora a pie de pozo. Se trata de plantas con alta tecnología de
potabilización debido a las características originales del agua captada a gran
profundidad (Sistema de Aguas de la Ciudad de México, 2008).

Otra gran diferencia entre las delegaciones del norte y las centrales
con respecto a las del sur consiste en que la dinámica de urbanización
popular e irregular se ha extendido sobre el suelo de conservación, y de-
bido a las condiciones topográficas y legales de esa zona el Sistema de
Aguas de la Ciudad de México encuentra dificultades técnicas y jurídicas
para abastecer a los asentamientos irregulares. De ahí que los índices de
acceso al agua son menores en las delegaciones del sur y del oriente, que
es justamente en las que existen los más altos niveles de pobreza. Ade-
más en Tláhuac, Milpa Alta y Xochimilco se advierte una marcada dis-
minución de la dotación de agua potable, no sólo por un problema de
desigual distribución, sino porque en las mismas se registra el mayor cre-
cimiento poblacional (Cuadro 1).

2. POBREZA, AGUA Y SALUD: UN ANÁLISIS TERRITORIAL

La distribución y la frecuencia de las causas de enfermedad por gru-
pos de edad, sexo y lugar de residencia, en gran medida son reflejo de las
condiciones de vida y de trabajo, y se considera que hay una relación di-
recta entre la mortalidad y las condiciones socioeconómicas y demográ-
ficas de la población. Si bien las estadísticas de la Secretaría de Salud del
Gobierno del Distrito Federal se encuentran agregadas por las delegacio-
nes político administrativas, es importante señalar que la población de la
capital del país no necesariamente habita, trabaja y asiste a los servicios

7 Este era el objetivo del Acuaférico, pero su construcción se detuvo hace más
de diez años debido a que se estimó que ya no habría caudales adicionales. Véase
historia de los sistemas de abastecimiento lejanos en Perló y González (2009).
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de salud en la misma delegación. Los desplazamientos constantes de la
población entre las delegaciones, y entre los municipios conurbados y las
delegaciones, son una dinámica que expresa la compleja realidad de la
metrópoli. Sin embargo, consideramos que los datos delegacionales pue-
den aproximarnos a analizar las desigualdades sociales y su relación con
las condiciones de salud de la población8.

La Organización Mundial de la Salud (2005) sostiene que el 88% de las
enfermedades infecciosas intestinales son producto de un abastecimiento de
agua insalubre y una higiene deficientes. De este modo, los 1.8 millones de
decesos anuales en el mundo (de los cuales el 90% son niños menores de
cinco años) podrían evitarse mediante la inversión pública que garantizara el
acceso al agua salubre y a las instalaciones sanitarias adecuadas para toda la
población9. La tasa general de mortalidad por enfermedades infecciosas in-
testinales en el Distrito Federal es de 2.8 por mil habitantes. En el presente
capítulo se ha seleccionado esta causa de mortalidad debido a que tiene como
contexto importante las condiciones de pobreza y de falta de acceso al agua
potable10. En cuanto a las defunciones anuales de menores de cinco años oca-
sionadas por enfermedades diarreicas agudas, éstas descendieron de 605 en
1990 a 42 en 2008, lo cual implicó pasar de una tasa de 11.8 a 6.7 por cada
100,000 habitantes (ver Gráfico 1). Los datos indican que la mortalidad por
enfermedades infecciosas intestinales, que son las que están más directamente
vinculadas con las condiciones de vida –particularmente acceso y calidad del
agua potable– tienden a disminuir como consecuencia de las mejoras que se
registran en la ciudad en las zonas donde habitan los sectores popula-
res, aunque el mayor número de casos se concentran aún en las dele-

8 Por lo que respecta a las principales causas de mortalidad general durante el
año 2008, el DF registró una tasa de 593 por cada 100 mil habitantes. Las tasas más
elevadas fueron las de fallecimientos por enfermedades del corazón (120) y por la diabe-
tes (99). Al comparar las tasas de mortalidad por delegación encontramos que en térmi-
nos generales las tasas más elevadas se concentran en las delegaciones que conforman la
ciudad central (Benito Juárez, Cuauhtémoc, Miguel Hidalgo y Venustiano Carranza).

9 De acuerdo con la OMS (2005), la mejora del abastecimiento de agua redu-
ce entre un 6% y un 21% la morbilidad por diarrea; en tanto que la mejora del sa-
neamiento reduce esta misma morbilidad hasta en un 32%. Las medidas de higiene
pueden reducir el número de casos de diarrea hasta en un 45%. La mejora de la ca-
lidad del agua –mediante la cloración, por ejemplo– puede reducir hasta en un 39%
los episodios de diarrea en determinada zona.

10 En el año 2005, el porcentaje de población menor a 17 años en cuyas vivien-
das no había disponibilidad de agua potable fue a nivel nacional de 38.5% y en el DF
de 17.7%. Esta población se encuentra localizada principalmente en las zonas de alta
y muy alta marginación.
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gaciones más pobres: Iztapalapa (60), Venustiano Carranza (22), Iztacal-
co (15) y Tlalpan (13).

Gráfico 1. Tasa de mortalidad por enfermedad
diarreica aguda en menores de 5 años, DF - 1990-2008

Fuente: SS-GDF (2009).
1/ Tasa por 100.000 habitantes menores de 5 años estimada en base a las
proyecciones de población del CONAPO.

Pero, si bien el panorama de conjunto para el DF es positivo en la
reducción de defunciones por enfermedades diarreicas agudas, la ciudad
presenta aún elevados índices de pobreza y de desigualdad que están in-
cidiendo en los niveles de salud pública. Por ello en el presente capítulo
se realiza un análisis territorial que relaciona las zonas con altos niveles
de pobreza, carencia de agua y la tasa de mortalidad por enfermedades
infecciosas intestinales. Para analizar esto se han agrupado las delegacio-
nes del Distrito Federal en tres categorías en función de la dotación de
agua potable para sus habitantes.

En primer lugar, el centro y el poniente, donde existen seis delega-
ciones que reciben entre 390 y 525 litros/habitante/día, una dotación por
encima del promedio que es de 327 litros/habitante/día. En segundo lu-
gar, dos delegaciones del norte, dos en el centro-oriente y una al sur, que
tienen una dotación acorde con el promedio. En tercer lugar, una dele-
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gación al oriente y cuatro delegaciones del sur, en las que la dotación es
muy inferior al promedio. Esta clasificación de delegaciones, como se verá
a continuación, también toma en cuenta los patrones comunes en las ta-
sas de crecimiento demográfico (Ver Mapa 2).

Mapa 2. Zonificación por dotación de agua 2007

Fuente: Elaboración propia con base en SACM (2008) e INEGI (2005).
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2.1. Delegaciones del centro y del poniente de la ciudad
con alta dotación de agua

a)  Delegaciones del centro: alta dotación de agua

En este espacio existen tres delegaciones centrales cuyas tasas de
crecimiento durante la última década son negativas y que inclusive pre-
sentan procesos de expulsión de población: Miguel Hidalgo (-0.24),
Cuauhtémoc (-0.25) y Benito Juárez (-0.25), las cuales disponen de do-
taciones superiores al promedio debido a que son beneficiarias directas
de los sistemas Lerma y Cutzamala. Respectivamente reciben en prome-
dio 478, 480 y 455 litros por habitante al día.

El Producto Interno Bruto (PIB) de estas tres delegaciones representa
casi el 60% del PIB total del DF, siendo el PIB per cápita de la delegación
Miguel Hidalgo casi 5 veces superior al promedio del DF. En concordancia
con estos datos, según la clasificación del Método de Medición Integrada de
la Pobreza (MMIP) estas tres delegaciones registran los más bajos niveles de
pobreza y el INEGI no identifica en el interior de estas tres delegaciones
ninguna Área Geoestadística Básica (AGEB) con índices de marginación al-
tos. Sin embargo, la Miguel Hidalgo registra un índice de Gini11 alto lo que
indica una fuerte polarización en el ingreso en su interior.

En el Informe de la Secretaría de Salud del Gobierno del Distrito
Federal sobre la Mortalidad 1990-2008, estas tres delegaciones presentan
las tasas generales de mortalidad más altas del Distrito Federal: Miguel
Hidalgo (7.5), Cuauhtémoc (8.8) y Benito Juárez (7.8). Sin embargo, las
tasas de mortalidad general por enfermedades infecciosas intestinales no
son relevantes. Sólo se registran en las delegaciones Cuauhtémoc y Be-
nito Juárez tasas de mortalidad infantil por estas enfermedades de 0.2 y
0.3 respectivamente12.

b)  Delegaciones del poniente: alta dotación de agua

Cuajimalpa, Álvaro Obregón y Magdalena Contreras son también
delegaciones beneficiarias de los caudales provenientes de fuentes exter-
nas, además de contar con numerosos manantiales y ríos localizados en

11 El Índice de Gini se define como el promedio de los valores absolutos de las
diferencias de ingresos entre todos los pares de hogares; toma el valor cero cuando
todos tienen el mismo ingreso (equidistribución) y el valor 1 en el caso de máxima
concentración (un hogar se apropia de todo el ingreso).

12 Se refiere a la tasa por 1,000 nacidos vivos estimados por el Consejo Nacio-
nal de Población.
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el suelo de conservación de las tres delegaciones. Su dotación de agua es
de 525, 391 y 414 litros por habitante al día respectivamente. A diferencia
de las delegaciones del grupo anterior, estas delegaciones presentan tasas
de crecimiento demográfico positivo, es decir, que continúan siendo
ámbito de la urbanización muchas veces irregular en los límites del suelo
de conservación. Cuajimalpa creció entre 1997 y 2008 a una tasa de 2.5,
Alvaro Obregón a 0.49 y Magdalena Contreras a 0.7. Se trata de tres de-
legaciones clasificadas por el MMIP como de pobreza Media y Media-
Baja. Asimismo, los índices de Gini son altos, lo que muestra una fuerte
polarización en el ingreso. En cuanto los indicadores de acceso al agua: si
bien más del 90% de quienes tienen acceso a la red reciben el agua con
una frecuencia diaria, importantes grupos de población (7,189 personas
en las tres delegaciones), acceden a la misma mediante pipas.

La tasa de mortalidad general en estas tres delegaciones no es de las
más elevadas en el Distrito Federal, sino que se localiza por debajo del
promedio (5.9): Cuajimalpa (4.2), Alvaro Obregón (5.3) y Magdalena
Contreras (4.8). Sin embargo, en lo que respecta a las tasas de mortalidad
general por enfermedades infecciosas intestinales, Cuajimalpa y Magda-
lena Contreras registraron valores de 3.8 y 2.1 respectivamente. Por otra
parte, las tasas de mortalidad infantil ocasionada por este tipo de enfer-
medades fue de 0.2 en Alvaro Obregón y de 0.9 en Cuajimalpa.

2.2. Delegaciones del norte, centro-oriente y sur de la
ciudad con dotación media de agua

a)  Delegaciones del norte: mediana dotación

Las delegaciones Azcapotzalco y Gustavo A. Madero disponen de una
dotación de agua acorde al promedio del DF: 326 y 343 litros por habitante al
día, respectivamente. Al igual que las delegaciones centrales, tienen una tasa
de crecimiento demográfico negativo (-0.73 y -0.57). Su clasificación de acuer-
do al MMIP es Baja y Media. La delegación Gustavo A. Madero es una de las
más pobladas, por lo que su PIB per capita es de los más bajos (junto con
Iztapalapa). Asimismo, en su territorio se identifican 17 AGEB de alta mar-
ginación. En la delegación Gustavo A. Madero se debe recurrir a los tandeos
debido a que sólo el 85.23% de las viviendas con toma de agua, reciben el
servicio con una frecuencia diaria. Adicionalmente, 2,766 personas de esta
delegación reciben el agua mediante pipas.

Ambas delegaciones (Azcapotzalco y Gustavo A. Madero) presen-
tan tasas de mortalidad general semejantes (7.1 y 6.8). Sus tasas de mor-
talidad por enfermedades infecciosas intestinales no son relevantes en el
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registro de la Secretaría de Salud del GDF, salvo en el caso de la mortali-
dad infantil en la delegación Gustavo A. Madero (0.2).

b)  Delegaciones del centro oriente: mediana dotación de agua

Las delegaciones Venustiano Carranza (-0.91) e Iztacalco (-0.63)
presentan también tasas de crecimiento demográfico negativas en la últi-
ma década. Tienen una dotación de agua promedio con respecto al DF:
337 y 317 litros por habitante al día. Frecuentemente recurren a los tan-
deos y el 98.5% de las viviendas con cobertura de agua potable la reciben
diariamente. La población que se abastece de pipas es escasa. El MMIP
coloca a ambas delegaciones como zonas en las que prevalece una pobre-
za Media-Baja. El PIB per capita promedio de ambas no difiere mucho
del promedio del PIB per cápita del DF.

La tasa de mortalidad general es más elevada en Venustiano Carranza
(7.7) que en Iztacalco (6.7). Esta misma situación se refleja en la tasa de
mortalidad por enfermedades infecciosas intestinales (5 y 3.8 respectiva-
mente). Sin embargo, ambas delegaciones presentan tasas semejantes de
mortalidad preescolar por enfermedades infecciosas intestinales: Venus-
tiano Carranza (4.5) e Iztacalco (4.9).

c)  Delegaciones del sur: mediana dotación

La delegación de Coyoacán es una delegación que está localizada en
el sur de la ciudad y presenta una tasa negativa de crecimiento demográ-
fico (-0.46). Su dotación de agua promedio (312) corresponde a la media
del DF. Su nivel de pobreza, de acuerdo al MMIP es Baja, pero su índice
de Gini es significativo, lo cual indica elevados niveles de desigualdad. El
98% de las viviendas conectadas al servicio, recibe el agua diariamente y
pocos habitantes se abastecen mediante pipas.

La tasa de mortalidad general de Coyoacán (6.0) coincide con la tasa
promedio del DF. En cuanto a las tasas de mortalidad por enfermedades
infecciosas intestinales, las estadísticas de la Secretaría de Salud del Dis-
trito Federal no reportan defunciones por esta causa en 2008.

2.3. Delegaciones del oriente y del sur: baja dotación de agua

a)  Delegaciones del oriente: baja dotación de agua

Iztapalapa es un caso particular debido a que es una de las dos delega-
ciones con mayor población del Distrito Federal, alcanzando 1.8 millones de
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habitantes; su tasa de crecimiento demográfico continúa siendo positiva (0.75)
y la dotación de agua es baja (238 l/hab/día) debido a la escasez de fuentes
locales y a la lejanía de la entrada de los caudales provenientes de los sistemas
Lerma y Cutzamala. En esta zona el acuífero se encuentra sobreexplotado y
las profundidades a las que se extrae el agua hacen que su calidad no sea apta
para el consumo humano. Por ello, en esta delegación se encuentran prácti-
camente todas las plantas potabilizadoras a pie de pozo.

El MMIP clasifica a Iztapalapa como una zona con pobreza Alta y
en esta delegación se localizan 53 AGEB de alta marginación. El índice
de Gini no es elevado, lo que indica que hay cierta homogeneidad en esta
condición socioeconómica precaria. El PIB per cápita es bajo. Es una de
las delegaciones con mayor población abastecida mediante pipas y los datos
existentes indican que el 13% de la población total del DF abastecida por
este medio habita en Iztapalapa (INEGI, 2005).

Iztapalapa presenta una tasa de mortalidad general de 4.8 por 1,000
habitantes y una tasa de mortalidad general por enfermedades infeccio-
sas intestinales de 3.2. Su tasa de mortalidad infantil por esta causa es de
0.3, pero su tasa de mortalidad preescolar correspondiente a esta causa es
muy elevada (7.5).

d)  Delegaciones del sur: baja dotación de agua

Las delegaciones del suroriente son las que presentan las dotacio-
nes de agua más bajas: Tlalpan (249), Xochimilco (214), Milpa Alta (231)
y Tláhuac (177). Asimismo, en estas cuatro delegaciones se concentra la
mayor parte del suelo de conservación del DF, y se registran las tasas de
crecimiento demográfico más altas, sobre todo Milpa Alta (3.88) y Tlá-
huac (3.12). Esto indica que la urbanización popular periférica tiene lu-
gar en esta región, con suelo de conservación, lo cual pone en riesgo el
equilibrio ambiental de la ciudad.

Las cuatro delegaciones acumulan 109 AGEB de alta y muy alta
marginación. El índice de Gini de Tlalpan (0.577) es el más elevado de
estas cuatro delegaciones, lo que indica que tiene importantes contrastes
socioeconómicos. El MMIP clasifica a Milpa Alta, Tláhuac y Xochimil-
co con un grado de pobreza Alta. Sólo Tlalpan presenta un grado de po-
breza Media (que está dentro del promedio del DF). Xochimilco, Milpa
Alta y Tláhuac presentan un PIB per cápita muy bajo.

El 77.5% de la población del DF que se abastece de agua mediante pi-
pas, habita en estas cuatro delegaciones. Asimismo, las viviendas conectadas
a la red de agua potable presentan los mayores índices de tandeo y la menor



90 Arsenio González Reynoso - Alicia Ziccardi

frecuencia con la que el líquido llega a las tomas domiciliarias. Estos datos
encuentran una explicación en el hecho de que una buena proporción de la
urbanización en estas delegaciones ocurre en sitios cuya topografía dificulta
las labores técnicas del Sistema de Aguas de la Ciudad de México. Asimis-
mo, una parte de la urbanización es irregular, lo que se convierte en un obs-
táculo legal para que el Gobierno del DF construya infraestructura hidráulica
(véase Ley de Adquisiciones para el Distrito Federal, 2003).

Las tasas de mortalidad general de estas cuatro delegaciones son más
bajas que la tasa promedio del DF (5.9): Tlalpan (4.8), Xochimilco (4.6), Milpa
Alta (4.0) y Tláhuac (3.7). Según las estadísticas de la Secretaría de Salud del
DF, en 2008, sus tasas de mortalidad general por enfermedades infecciosas
intestinales no son relevantes, salvo la de Tlalpan (2.1). Con respecto a la
mortalidad preescolar ocasionada por este tipo de enfermedades Xochimil-
co presenta una tasa de 7.6, muy elevada y próxima a la de Iztapalapa.

3. INCREMENTO DE LA ESCASEZ DE AGUA Y RIESGOS
PARA LA SALUD

El hecho de que en la actualidad el 44% del agua disponible en el Dis-
trito Federal provenga de fuentes externas constituye un factor de vulnera-
bilidad para grandes mayorías de la población. De acuerdo con el Compendio
2008 del Sistema de Aguas de la Ciudad de México, el Sistema Lerma pro-
vee al DF alrededor de 4 m3/s, mientras que el Sistema Cutzamala entrega
aproximadamente 10 m3/s, lo que suma un total de 14 m3/s. En consecuen-
cia, la disponibilidad general de agua para la ciudad de México depende en
cierta medida del ciclo hidrológico de las dos cuencas vecinas.

En enero de 2008, la Comisión Nacional del Agua (CONAGUA)
anunció que las presas del Sistema Cutzamala, que proveen el 31% del
caudal total de la ciudad de México, estaban al 58% de su capacidad debi-
do a una temporada de lluvias escasa en dicha cuenca. Se estimaba que
tenían un déficit de 140 millones de metros cúbicos, lo que implicaba
una reducción en el abastecimiento de agua potable a la ciudad de Méxi-
co. Se calculaba que para que las presas pudieran recuperar su nivel sería
necesario suspender 110 días el abastecimiento de agua al Valle de Méxi-
co, es decir, casi la tercera parte del año 200913. La solución gubernamen-

13 Entrevista al entonces Director del Organismo de Cuenca de Aguas del Valle
de México, Ing. Efrén Villalón, periódico Reforma, 24 de enero de 2009.
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tal fue la planificación y ejecución de cortes técnicos para racionar el agua
proveniente del Sistema Cutzamala. Así, durante los primeros ocho me-
ses de 2009 la Comisión Nacional del Agua implementó recortes del 30%
cada fin de semana al suministro del Valle de México para racionar el lí-
quido de modo que alcanzara para todo el año14.

De acuerdo a información estadística del Sistema de Aguas de la
Ciudad de México, en el año 2009, un total de 474 colonias sufrieron
falta de agua en el Distrito Federal. Las delegaciones con el mayor por-
centaje de colonias que sufrieron la falta de agua en el 2009 fueron:
Iztapalapa en primer lugar con más de 15% del total; Tlalpan con
12.17%; Álvaro Obregón 12%; Coyoacán con 10.5% (Sistema de Aguas
de la Ciudad de México, 2010). Es decir, las zonas de la ciudad en las
que habitan mayoritarios sectores populares soportando condiciones de
vida precarias.

En el año 2010, un total de 254 colonias sufrieron falta de agua en el
Distrito Federal, lo cual fue un 30.22% menor que en el 2009. Las dele-
gaciones con el mayor porcentaje de colonias que sufrieron la falta de
agua en el 2010 son: en primer lugar Iztapalapa con más de 16.14%
del total; sigue Álvaro Obregón 11.81%; Tlalpan con 11.42; Coyoacán
con 10.63% y muy cerca la Gustavo A. Madero con 10.24%. Por otro
lado están las delegaciones con menos de 4% como: Iztacalco, Azcapo-
tzalco, Cuajimalpa, Tláhuac y Venustiano Carranza. Las demás tienen un
porcentaje que oscila entre 5% y 8% (Sistema de Aguas de la Ciudad de
México, 2010).

Sin embargo, en el Mapa 3 se observa que la falta de agua durante
estos dos años afectó a colonias de distintas zonas del Distrito Federal
y cuyos índices de marginación van desde muy bajo hasta muy alto.
Sin embargo, hay que señalar que aunque los efectos de la crisis de
escasez de agua se distribuyeron en casi toda la ciudad, éstos ocurren
sobre un patrón de desigualdad consistente en dotaciones más bajas
en el oriente y en el sur, así como mayores tandeos y menor frecuencia
del servicio en las mismas zonas.

14 De manera análoga al problema de las inundaciones, en el caso de la escasez
de agua, los especialistas señalan varias deficiencias estructurales como: a) pérdida
de aproximadamente el 40% del líquido por fugas ocasionadas por el deterioro de la
red de distribución; b) prácticas sociales ineficientes, de derroche del recurso; c) falta
de control de pozos clandestinos en el Valle de México, lo que ocasiona una mayor
sobreexplotación del acuífero.
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Mapa 3. Colonias con falta de agua según Grado
de Marginación Urbana, DF, 2009 y 2010

Fuente: Elaborado con base en Sistema de Información del Desarrollo
Social (2010), Sistema de Aguas de la Ciudad de México (2010) y Conse-
jo Nacional de Población (2009).
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Lo que importa señalar es que en plena crisis de escasez de agua so-
brevino la epidemia de influenza H1N1 y esto obligó a la población capi-
talina a extremar medidas sanitarias que requieren agua y condiciones de
higiene. La Comisión Nacional del Agua (CONAGUA) estimó en su
momento que las medidas de prevención implementadas para enfrentar
la emergencia sanitaria (permanencia en las viviendas, frecuente lavado
de manos y limpieza de objetos) ocasionaron el aumento del consumo
del agua en un 30%.

Por ello, las medidas tomadas por la Comisión Nacional del Agua
ante esta emergencia fueron adecuadas y oportunas: desde el inicio en-
tregó 1 m3/s adicional al Distrito Federal. En vez de entregar 9 m3/s del
sistema Cutzamala entregó 10 m3/s durante los meses de abril y mayo y
pospuso la cuarta disminución del suministro de agua proveniente del
sistema Cutzamala, programada del 1 al 4 de mayo.

Destaca también la reunión de emergencia realizada por el Orga-
nismo de Cuenca de Aguas del Valle de México, el Sistema de Aguas de
la Ciudad de México y la Comisión de Aguas del Estado de México, con
el objetivo de coordinar acciones de escala metropolitana, llevada a cabo
el 30 de abril de 2009. Adicionalmente a estas medidas directamente en-
focadas a la Ciudad de México, donde se concentró el mayor número de
casos del brote de influenza, la CONAGUA lanzó un Plan Nacional de
Continuidad Operativa para el Servicio de Agua Potable, en cuya imple-
mentación se involucraron los diferentes organismos operadores de agua
de las entidades y municipios del país. El principio rector de todas las
acciones gubernamentales fue que dado que la higiene personal y el aseo
son las medidas más importantes para enfrentar la epidemia, no debía faltar
el líquido (bien clorado y desinfectado) en las tomas domiciliarias. Asi-
mismo, se implementaron operativos con pipas para abastecer a los asen-
tamientos irregulares y colonias populares carentes del servicio de agua
potable. Puede decirse que la emergencia sanitaria activó y optimizó la
coordinación intergubernamental para garantizar el agua en las vivien-
das de todas las ciudades del país. Sin embargo también puso de mani-
fiesto los problemas estructurales del sector hidráulico y la vulnerabilidad
de las condiciones de salud, asociadas a la falta de higiene.

Durante la emergencia sanitaria, el administrador federal de Servi-
cios Educativos de la capital del país señaló que de las 5,201 escuelas pú-
blicas del DF, el 40% presentaban baños de malas a pésimas condiciones.
Esto representaba una amenaza que fue enfrentada más que por las auto-
ridades educativas, por los maestros y los padres de familia, para que los
menores de edad puedan proteger su salud.
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El hecho de que la capital haya sido el foco crítico del brote de in-
fluenza, ya que el DF aglutinó al 75% de los enfermos confirmados y que
las principales medidas higiénicas tuvieran que ver con la disponibilidad
de agua en los hogares, puso en el centro del debate nuevamente al mo-
delo de gestión hidráulica de esta metrópoli. Si bien, la emergencia sani-
taria fue enfrentada de manera oportuna por las instituciones del gobierno
local y federal, quedó pendiente en la agenda pública la necesidad, ahora
puesta en evidencia por motivos de salud, de garantizar el acceso domicilia-
rio al agua potable de calidad a toda la población, así como  también de lograr
un consumo más racional de este vital recurso15.

4. ALGUNAS CONCLUSIONES

De los datos analizados se advierte que existe relación entre la loca-
lización territorial de la pobreza y la desigualdad en el acceso y calidad
del agua. Sin embargo, la correspondencia entre estas zonas y mayores
tasas de mortalidad por enfermedades atribuibles a las condiciones sani-
tarias, como son las infecciones intestinales, es menor, aunque existen
datos que corroboran esta relación para las delegaciones de Iztapalapa y
Xochimilco.

En relación con el acceso al agua, las carencia de los sectores popu-
lares y la vulnerabilidad a las enfermedades, la principal diferencia es que
la población en situación de pobreza posee recursos materiales, econó-
micos y culturales escasos para hacer frente a una situación de crisis, como
la generada por la influenza H1N1 cuando el acceso al agua fue decisivo
para la salud y el riesgo fue mayor para la población que habita en las
colonias populares.

Por otra parte, es de prever que se agudicen las condiciones de sa-
lud de los sectores más vulnerables (en particular los niños y niñas) que
habitan en zonas de mayor riesgo y precariedad. Es decir que la proble-
mática que afecta a todo el Valle de México, se acentúa en algunas zonas
de la ciudad, que son en aquellas donde se registran mayores condicio-
nes de precariedad habitacional y social.

En el debate académico actual se considera que el riesgo que se vive
en distintas zonas de la ciudad ante la carencia de agua, no se debe exclu-

15 EVALUA-DF y PUEC-UNAM (2010) Evaluación de la política de acceso
al agua potable en el Distrito Federal, México.
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sivamente a la capacidad de las obras de ingeniería o a la falta de mante-
nimiento16. Por supuesto que estos factores tienen un peso importante,
pero mayor peso recae en: a) el crecimiento urbano desordenado e irre-
gular, b) la deforestación y urbanización ilegal en las zonas de recarga del
acuífero; c) la sobreexplotación de las aguas del subsuelo; d) una ineficaz
gestión del Sistema Hidráulico. Es decir, desde una perspectiva integral,
el deterioro del Valle de México y de sus subcuencas ocasionado por una
urbanización desordenada y sin ninguna correspondencia con la factibi-
lidad hídrica, así como por la sobreexplotación y contaminación de los
recursos hídricos, es la causa multifactorial de la situación actual de la
ciudad. A ello se suman las limitaciones y fallas de la infraestructura de-
teriorada y que la vulnerabilidad a la carencia de agua se distribuye de
acuerdo al patrón espacial de la población de escasos recursos, que no
accede al mercado formal de la vivienda y que debe localizarse en zonas
irregulares.

Por ello, dada la pobreza y la desigualdad socioeconómica que se
registra en la ciudad capital, se requiere que las políticas de salud y de
acceso al agua potable se incorporen en un enfoque de política social –
considerando su vínculo con la salud– y de desarrollo urbano integrales,
en los que se introduzca la dimensión territorial y se proponga mejorar
las condiciones de vida de los sectores populares, como un requisito para
garantizar adecuados niveles de vida para la población independientemen-
te de cual sea su nivel de ingreso.
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ANEXO

Cuadro 2. Análisis territorial del Distrito Federal:
pobreza y desigualdad

17 Método de Medición Integrada de la Pobreza.
18 Areas Geoestadísticas Básicas.
19 Índice de Gini.

Fuente: Elaboración propia con base en: SACM (2008) e INEGI (2005).
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Cuadro 3. Análisis territorial del DF: acceso al agua

Fuente: Elaboración propia con base en: SACM (2008) e INEGI (2005).
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Cuadro 4. Análisis territorial del DF: Mortalidad
por enfermedades infecciosas intestinales

Fuente: Secretaría de Salud del GDF (2009).

Arsenio González Reynoso - Alicia Ziccardi
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SALUD Y TERRITORIO. ENSAMBLES EN EL
MUNICIPIO DE QUILMES. ARGENTINA

Carlos Fidel* - Raúl Di Tomaso* - Cristina Farias*

INTRODUCCIÓN

En este trabajo se aborda la problemática de la salud realizando un
itinerario que se inicia desde una mirada general, abstracta, conceptual,
que sirve de soporte para transitar hacia una observación particular; así se
va adecuando el foco analítico delimitando un recorte territorial, ubica-
do en el sur del Área Metropolitana de Buenos Aires de la República
Argentina.

Esta mirada pone acento en los enlaces entre las dimensiones socia-
les, económicas y territoriales urbanas; es una forma de explorar la situa-
ción de la salud. La misma, sin duda, se podría enriquecer ampliando la
perspectiva, incorporando e intercambiando con otras disciplinas y pen-
samientos, aunque ello llevaría a dilatar el propio objeto de estudio.

La exploración que en adelante se presenta, comienza con una in-
dagación conceptual de la problemática de la actual forma del territorio
globalizado y su interacción con la pobreza y la salud. Luego se presenta
un bosquejo del escenario de la salud de la Argentina, ubicando las luces
en el escenario de la heterogeneidad donde operan sus actores y sus mo-
dalidades de financiamiento.

Los aspectos anteriores sirven de base para mostrar el acontecer en el
Municipio de Quilmes (República Argentina). En ese sentido se recorren
ciertos canales y bordes de los ensambles concretos entre territorio, infraes-
tructura y fragmentación urbana, relacionados con la situación de la salud.

Es por ello que el trabajo intenta responder algunos de los siguien-
tes interrogantes:

• ¿Cuáles son las principales vinculaciones entre política econó-
mica, social y salud en la época de la globalización?

• ¿Cuáles son los enlaces entre la situación de salud, las condicio-
nes de vida y del hábitat?

* Docentes Investigadores de la Universidad Nacional de Quilmes, República
Argentina.
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• ¿Cuáles son las vinculaciones y tensiones entre política econó-
mica/social y estrategias de salud en las dos últimas décadas en la
Argentina?

• ¿Cuáles son los tejidos, sus texturas y la densidad de los hilos
que confeccionan las relaciones de los agentes y los sistemas del
financiamiento que operan en el escenario de la salud?

• ¿Cuáles son las dotaciones de la infraestructura y equipamiento
de salud pública y privada en el Municipio de Quilmes?

• ¿Cuáles son las vinculaciones entre segregación territorial, con-
diciones de vida y cobertura de salud?

Sin duda queda un significativo cúmulo de preguntas que formular;
tal vez, aquí se podrán encontrar algunos indicios para continuar con otros
trabajos. La exposición es una aproximación parcial a un agudo asunto con-
creto, conflictivo y que tensiona afectando a toda la población, pero especial-
mente golpea con mayor intensidad en la vida cotidiana de los desposeídos.

1. GLOBALIZACIÓN POBREZA Y SALUD

Desde sus orígenes, la organización social regulada por diferentes seg-
mentos del capital, tendió a expandirse a escala mundial. La actual división
de la producción y del trabajo mundial, denominada globalización, está he-
gemonizada por el capital financiero, condicionando la aplicación de políti-
cas de corte neoliberal que se diseñan a través de los organismos multilaterales
de crédito y se aplican en los países miembros. Estas políticas generan una
amplia relocalización productiva y del empleo, desatando fuertes asimetrías
y polarización social a niveles regionales/mundiales, situación que deriva en
crisis periódicas que ajustan el funcionamiento del sistema. En los últimos
tiempos, la crisis más intensa es la que se desató en los países centrales a
mediados de 2008 y que continúa en la actualidad.

La crisis económica y social global afecta las condiciones de vida, el
hábitat, la situación de salud y ambiental de los habitantes urbanos. Se puede
establecer una fuerte relación entre condiciones de vida, hábitat y salud.

En la Argentina, a partir de 2003, se registraron contextos externos
favorables (altos precios internacionales de sus principales productos de ex-
portación), combinados con la aplicación de medidas de política económica-
sociales internas anticíclicas de carácter heterodoxo. Estos fueron dos
factores que atenuaron los efectos internos de la crisis global en su im-
pacto local.
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“La división internacional de la producción y del trabajo que se deli-
neó con la globalización trajo, además de los malos resultados econó-
micos ya señalados, también importantes impactos sociales, ambientales y
sanitarios”. Globalización, Pobreza y Salud Premio Conferencia
Hugh Rodman Leavell. Fernando G. De Maio SALUD COLEC-
TIVA, Buenos Aires, 6(2):195-209, mayo-agosto, 2010.

En este contexto internacional de mundialización de la economía, pri-
macía del capital financiero, división internacional del trabajo y tendencia glo-
bal a la aplicación de políticas neoliberales que disocian la política económica
de la social, sostenemos que son los pobres y los excluidos los sectores más
vulnerables, segmentos sociales cada vez más numerosos, con cada vez ma-
yores necesidades de hábitat y entornos saludables. La confluencia de todos
estos factores urbanos sumados al retiro del Estado en sus funciones de aten-
ción a las necesidades de la población, las condiciones de salud tienden a
degradarse y a ser cada vez más desiguales.

Son los sectores sociales más empobrecidos y desposeídos, los ex-
cluidos, numerosos en la Argentina y en el Municipio de Quilmes quie-
nes muestran mayores dificultades en el acceso y asistencia a las políticas
sociales, limitando el acceso a una vivienda digna, y de contar con satis-
factores sociales básicos como: agua potable, saneamiento, alimentos, edu-
cación, transporte, actividades recreativas, empleo estable y legal, así como
servicios de atención de salud, inmediatos y de alta calidad. Este conjun-
to de inequidades constituye los ensambles urbanos desiguales, débiles y
degradados en que se asientan las condiciones de vida de los pobres en el
Municipio de Quilmes.

1.2. Relaciones entre territorio y salud

La dimensión territorial, desde el punto de vista del lugar de locali-
zación y su incidencia en la dinámica social, es clave para entender, con-
cretamente, los ensambles entre salud y hábitat, tema que abordaremos
en este trabajo. El conjunto de las desigualdades sociales, que también
son sanitarias, se expresan territorialmente. No sólo se expresan, sino que
también son el soporte de un flujo interactivo entre las condiciones ma-
teriales y las sociales.

Por ello, son determinantes contextuales de un área local:

• la situación medioambiental,

• la conectividad material y virtual,
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• las tradiciones culturales de la prevención y atención de las en-
fermedades,

• la estructura del sistema productivo y del empleo local,

• el tipo de propiedad de los servicios, el equipamiento e infraes-
tructura territorial,

• el grado de fluidez y comunicación entre población y poder po-
lítico local,

• la densidad de los lazos sociales presentes en ese territorio,

• el diseño y eficacia de las políticas sociales locales, especialmen-
te en el área de salud.

Los anteriores, entre otros factores, dan cuenta de las condiciones
de salud de una población determinada.

En el entramado de este complejo escenario podemos encontrar los
hilos que conectan la situación social individual con la del conjunto de la
población. Las estrategias de salud elaboradas a nivel individual se dan en
este marco de existencia social territorial.

El territorio como unidad analítica, es un concepto clave para el di-
seño y aplicación de políticas sociales y de salud, específicamente las orien-
tadas a enfocar la vinculación ineludible entre hábitat y salud.

“El estudio de las desigualdades socioeconómicas relacionadas con la salud
que tenga en cuenta el territorio, cobra una gran relevancia por diversos
motivos: a) existen factores contextuales del área geográfica que explican la
salud, independientemente de los factores individuales, como el medio
ambiente, el urbanismo, el sector productivo, los equipamientos de ocio, la
provisión de servicios tanto públicos como privados o los aspectos sociocul-
turales; b) la detección de áreas geográficas con peores indicadores socioeco-
nómicos y de salud facilitará la puesta en marcha de intervenciones…”
Desigualdad en salud y territorio urbano. Carme Borrell y María
Isabel Pasarín. Gaceta Sanitaria. Universidad Autónoma de Bar-
celona. 2004;18(1):1-4.

Las ciudades expresan y son el soporte fluido de relaciones sociales
urbanas en permanente mutación. Los cambios tecnológicos, las nuevas
formas y diseños constructivos, las operaciones del capital financiero e
inmobiliario, las intervenciones estatales, van modificando las morfolo-
gías urbanas. En algunos casos llevan a declive a ciertas zonas urbanas, y
en otras se observa el desligue y acceso más universal e igualitario de los
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satisfactores urbanos. En ese conjunto territorial, contradictorio y cam-
biante que va conformando la ciudad, se acumulan tensiones que son
resultado de la fragmentación concreta de la ciudad cruzada por la po-
larización social.

“La comprensión de los procesos urbanos de las grandes ciudades es clave
para entender las transformaciones económicas, sociales, políticas y de sa-
lud de un país. Si la polarización entre las clases sociales trazó la morfolo-
gía de la ciudad industrial, la combinación de polarización y fragmentación
contribuye a la conformación de las ciudades actuales”. Desigualdad en
salud y territorio urbano. Carme Borrell y María Isabel Pasarín
Gac Sanit 2004;18(1):1-4.

La fragmentación es la expresión que va dibujando y coloreando
los distintos tonos del espacio urbano. Así se visibilizan la superposición
y contraposición de las construcciones habitacionales destruidas, con las
que se proyectan y se edifican con los materiales y servicios internos y
externos adecuados a una vida de bienestar individual y vecinal.

En las metrópolis actuales es posible distinguir segmentos urbanos
altamente diferenciados entre sí, marcados por la desigualdad e inequi-
dad. En una misma ciudad conviven en forma fragmentada espacios ur-
banos con carencias de dotación de salud y de vivienda, con otras zonas
que muestran condiciones de vida elevadas con acceso a tecnologías de
frontera. La fragmentación, entonces, muestra en las ciudades una ma-
triz cada vez mas polarizada.

Como veremos más adelante, en la Argentina este esquema comien-
za a mostrar signos que atenúan las tensiones y contradicciones entre frag-
mentación/polarización que se irradian en el territorio urbano.

2. EL SISTEMA DE SALUD EN LA ARGENTINA:
ACTORES Y HETEROGENEIDAD

El sistema de salud en la argentina es un complejo entramado de
actores, públicos y privados, que cumplen diferentes funciones y abar-
can a diversos sectores de la población. El escenario donde actúan se fue
construyendo históricamente como resultado de distintas políticas sociales
y de la pugna entre intereses divergentes que representan poderes reales
que operan en el sector.

Una primera tensión a señalar, que atraviesa históricamente al sec-
tor salud, es la confrontación entre dos lógicas que muchas veces tuvie-



106 Carlos Fidel - Raúl Di Tomaso - Cristina Farias

ron objetivos enfrentados: la del sector público y la del sector privado.
Estas lógicas se inscriben básicamente en dos concepciones de sociedad,
una integradora, universal, gratuita, centrada en el Estado como un actor
colectivo que garantiza el acceso a umbrales básicos de cuidado y aten-
ción de la salud; en oposición a otra concepción de un estado mínimo,
basado en una visión mercantilista de acceso a la salud, donde el actor
empresarial ocupa el rol protagónico, y es el que lleva las iniciativas de
evolución del sector.

La conformación del actual sistema de salud es fruto de los movi-
mientos sociales y políticos, sus luchas, sus triunfos y sus derrotas. El peso
del sector público, la presencia masiva de las obras sociales sindicales, la
existencia de un subsector para jubilados y pensionados, y grupos de
empresas privadas de salud; instituciones con sus virtudes y sus defectos,
son resultados de tensiones y confrontaciones históricas entre distintas
fuerzas y concepciones políticas que recorrieron los mares, a veces man-
sos, otras crispados y algunas veces huracanados, de la política Argentina
del último siglo. Política que estuvo influenciada sin duda por el sentido
global de la época, pero que adoptó una forma propia en la región y espe-
cíficamente en el país.

Otra tensión que asoma con visible dinamismo y presencia es la
aparición del cambio tecnológico en el sector salud. Los avances de la
ciencia de base digital impactaron y afecta fuertemente en el sector tanto
en la gestión administrativa, de personal y de los servicios, como en las
prestaciones específicas de salud, también en los métodos de diagnóstico
como de tratamiento e intervención.

La instalación de las nuevas tecnologías se expandió de manera
desigual en el sistema de salud generando inequidad en su acceso, cris-
talizando importantes distorsiones y desigualdades entre los subsec-
tores. Los avances en la ciencia y en la tecnología aplicada a la salud
también se irradiaron al ámbito de los laboratorios y de la producción
de medicamentos, mercado de producción del sector privado con un
fuerte impacto en la salud pública. Las dificultades en el acceso a los
medicamentos incrementó la brecha de desigualdad, y si bien desde
el Estado argentino en la última década se implementaron algunas me-
didas para reducirla (Plan Remediar, Ley Genéricos) la distancia entre
las necesidades sanitarias y las posibilidades económicas individuales si-
gue presente.

Una nueva tensión emerge de los procesos migratorios que se asen-
taron en la Argentina de principios de siglo XX con una matriz localizada
fundamentalmente en los núcleos urbano, conformando grandes zonas
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metropolitanas donde se encontraba la fuerza de trabajo industrial y de
servicios, conviviendo con una extendida clase media. Simultáneamente
se produce una fuerte dispersión en las zonas rurales y en los núcleos
urbanos distantes de las grandes aglomeraciones. Este fenómeno de ex-
tensión territorial y concentración poblacional necesitó configurar un
sistema de salud que diera cuenta y fuera funcional a la creciente deman-
da de la población asentada a lo largo y ancho del país. Este sistema re-
quirió de una intervención masiva concentrada en ciertos puntos del
territorio, a la par de un sistema difuso distribuido en el resto del espacio
nacional.

Esta peculiar conformación del sistema de salud necesitó para su
aceitado comportamiento, de algunos enfoques instrumentales prove-
nientes de la combinación y antagonismo de los conceptos de solidari-
dad/rentabilidad, universalidad/focalización, atención primaria/alta
complejidad, público/privado.

“La heterogeneidad de la distribución de los recursos físicos y humanos en
las provincias es otro rasgo distintivo de la organización del sistema de sa-
lud argentino”. Informe Nacional sobre Desarrollo Humano 2010.

El escenario que venimos planteando se encuentra rodeado por una
tensión que emerge desde los cimientos de la sociedad. La misma pro-
viene de la fragmentación y desigualdad social, resultado de una pobla-
ción segregada, y cruzada por estigmas originarios sumados a las nuevas
marcas que provienen del proceso de globalización. La heterogeneidad
social encuentra su espejo que irradia imágenes distorsionadas en el sis-
tema de salud actual. Así, de manera generalizada y sin dudas esquemá-
tica, podemos encontrar población pobre y excluida atendida en un
sistema público, trabajadores formales referenciados en obras sociales
sindicales, adultos mayores en un sistema específico y focalizado, y sec-
tores de medios y altos ingresos en el sistema privado. En la realidad po-
demos encontrar entrecruzamientos, contradicciones y fenómenos
inesperados a la anterior descripción, tales como centros públicos de al-
tísima especialización y complejidad con dotación muy capacitada, con-
viviendo con clínicas privadas o empresas de medicina privada de muy
baja calidad y nivel de prestaciones.

El sistema de salud no surgió de forma azarosa ni por generación
espontánea; por el contrario es el producto de un conjunto de tensiones
que lo atravesaron históricamente. La política, el territorio, la tecnología
y la segregación social construyeron, dieron sentido y conformaron las
bases del actual sistema de salud que a continuación presentamos.
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Cuadro 1. Rasgos salientes de las diferentes instituciones
proveedoras de salud

Fuente: Informe Nacional sobre Desarrollo Humano 2010. Desarrollo
humano en Argentina: Trayectos y nuevos desafíos. Programa de las
Naciones Unidas para el Desarrollo – PNUD, 2010.



109SALUD Y TERRITORIO. ENSAMBLES EN EL MUNICIPIO DE QUILMES. ARGENTINA

De la lectura del cuadro se puede inferir la presencia de tres sub-
sectores: el sistema público de salud, el de la seguridad social y el sector
privado. El subsector público es omnipresente, y como oferente de últi-
ma instancia para todos los segmentos sociales. Este sector abarca a la po-
blación de todo el país, una parte lo utiliza de manera permanente y para
el resto queda como reserva frente a la caída o falta de los otros subsecto-
res. Es el sector más extendido en todo el país, es de carácter universal y
gratuito, y se corresponde al modelo de un “Estado de Bienestar”. Este
sector presenta diferentes niveles de complejidad de atención, donde la
puerta de entrada al mismo se canaliza a través de los Centros de Aten-
ción Primaria de la Salud, encadenándose con Hospitales Públicos que
expresan grados de complejidad diferenciales.

Este subsistema se encuentra compuesto por tres niveles: Nacio-
nal, Provincial y Municipal, generando desigualdad en la atención y en los
recursos en salud de base territorial, agravando la fragmentación del sistema
de salud por la convivencia no siempre articulada de estos tres niveles.

El subsistema de la seguridad social tiene como actor protagónico al
sector de las obras sociales sindicales. Cuenta con una disímil capacidad de
equipamiento e infraestructura, que depende entre otras cuestiones, de la
cantidad de afiliados, del poder de negociación del sindicato, de su posicio-
namiento político, de la eficiencia en la gestión de los recursos económicos,
y de la dependencia de la rama, actividad a los vaivenes de la economía.

La desregulación de las obras sociales y la posibilidad de libre tras-
paso de afiliados que se llevó a cabo durante la década de los ’90, generó
concentración y desigualdad al interior del subsistema. Como consecuen-
cia se produjo una fuerte polarización del sector, muchas obras sociales
se desfinanciaron, algunas cerraron y otras se expandieron notablemente.

En el caso del sistema de cobertura de salud de los jubilados y pen-
sionados (Instituto Nacional de Servicios Sociales de Jubilados y Pensio-
nados), si bien actualmente muestra una notable mejora en la calidad de
las prestaciones, la cobertura sanatorial y la provisión de medicamentos;
históricamente fue una institución viciada de corrupción con un defici-
tario nivel de atención.

El sistema privado de salud muestra un elevado nivel de concentra-
ción empresarial y territorial, conde la cobertura está orientada a los sec-
tores urbanos de medios y altos ingresos. El sector muestra importantes
barreras en el acceso, que si bien fueron parcialmente atenuadas en la nue-
va Ley de Medicina Prepaga (2011), sigue habiendo inequidades y asi-
metrías en la atención.

“La falta de integración entre los distintos subsectores –público, seguridad
social, privado– es una de las particularidades del sistema, agravada, ade-
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más, porque cada uno de ellos acusa un elevado grado de fragmentación.
El sector público aporta a este cuadro general su división según jurisdiccio-
nes –nacional, provincial y municipal–, niveles entre los cuales no existe el
grado necesario de coordinación”. Informe Nacional sobre Desarro-
llo Humano 2010.

Como conclusión de este apartado, podemos decir que la estructu-
ra del sector salud, es compleja, con superposiciones de actuación, en al-
gunos casos desarticulado, pero lo que está claro, es que el sector público
es el garante universal y con presencia en todo el territorio de la atención
de la salud.

2.1. Financiamiento del sector salud

La fuente de financiamiento del sistema de salud público se ancla en
los mecanismos de transferencia general de ingresos. Mediatizada por la ac-
ción del Estado se canaliza vía la absorción de impuestos (en todos los nive-
les estatales) lo cual permite derivar esos recursos financieros al
mantenimiento del sistema de salud público. Si la estructura impositiva es
regresiva y con una base impositiva reducida, rasgos propios de las políticas
neoliberales, el financiamiento del sistema se contrae y la calidad y extensión
de la atención se ve afectada. Inversamente, en un Estado de Bienestar, con
políticas sociales y fiscales progresivas, las fuentes de financiamiento tienden
a ampliarse. En el gráfico puede observarse cómo el financiamiento del sec-
tor público de salud, desde la recuperación democrática ha transitado por
diferentes periodos.

Fuente: Elaboración propia sobre datos de Ministerio de Economía de la
Nación. Secretaría de Política Económica. Dirección Nacional de Gasto
Público y Programas Sociales. Series de Gasto Público Consolidado por
finalidad-función, 1980-2009.
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Si bien es cierto que el gasto del sector tiene una tendencia crecien-
te, en el largo periodo que va desde 1980 a 2002, se observan fuertes alti-
bajos asociados a los impactos en el presupuesto gubernamental en los
momentos de auge y recesión de la economía argentina, como resultado
de la aplicación de planes de ajuste de corte neoliberal, siempre vincula-
dos al achicamiento del gasto público en los núcleos duros de la política
social: salud, vivienda y educación. A partir de 2003, se imprime un fuer-
te giro en la política económica, advirtiéndose el crecimiento del gasto
en salud de manera constante y permanente, a mayores tasas que en el
periodo anterior.

“En términos relativos a otros países, el gasto en salud en la Argentina es
elevado, sin embargo es necesario realizar un análisis más detallado.
De acuerdo con las últimas estimaciones, el gasto en servicios de la salud en
Argentina es muy elevado. Medido como porcentaje del PIB, se ubica en
un 10,2%, considerablemente por encima del promedio de América Lati-
na, y más cerca de los valores de países europeos. No obstante, su compo-
sición difiere respecto de estos, donde el peso del sector público es
sustancialmente superior (en torno al 77% del gasto total del sector)”. In-
forme Nacional sobre Desarrollo Humano 2010.

Asociado a lo anterior un interrogante medular es: ¿Cómo se cana-
liza el gasto del sistema de salud en la Argentina?

El primer aspecto es que el financiamiento del sector salud se encuentra
cerca de un 50% solventado por actores privados, pero este gasto se enfoca al 9% de
la población perteneciente a grupos con medios y altos niveles de ingreso. Es decir,
que en primer lugar, la mitad del gasto en salud se canaliza a través de agentes em-
presariales que se rigen por la lógica de la obtención de la máxima rentabilidad. En
segundo lugar, la estrategia de inversión, mantenimiento y atención a la demanda
de salud de los sectores privados se enfoca a la población solvente, por ello la pobla-
ción con menores ingresos o excluidos del sistema quedan afuera del foco de atención
de esta fracción de la oferta.

“La necesidad de incurrir en gastos de bolsillo para acceder a servicios de
salud o al consumo de medicamentos es una fuente importante de inequi-
dad. Cuanto mayor sea la contribución del gasto público, más equitativo y
redistributivo será el gasto en salud, mientras que una mayor participación
del gasto privado da cuenta de un menor grado de solidaridad del sistema
(Titelman, 2000)”. Informe Nacional sobre Desarrollo Humano
2010.
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Otro problema asociado al financiamiento de las obras sociales sin-
dicales, que prestan servicio al 40% de la población, es que el mismo se
encuentra atado al empleo asalariado formal. Actualmente el empleo no
registrado alcanza (según la coyuntura) entre 45% y 50% del total de la
fuerza de trabajo activa en relación de dependencia. Esta situación impli-
ca un alto porcentaje de desfinanciamiento del subsector.

Es de destacar que la esfera pública aporta al gasto en salud sólo 21%
del total. Las instituciones públicas, si bien se encuentran abiertas a la
atención de todas las fracciones sociales, atienden mayoramente a la po-
blación más empobrecida y con mayor vulnerabilidad sanitaria. La cali-
dad e infraestructura de la atención pública presenta un alto nivel de
disparidad territorial y de accesibilidad por parte de los usuarios expre-
sando una alta fragilidad sistémica.

Algunos autores sostienen que el sistema de salud argentino tiene
una lógica de financiamiento binaria. Por un lado se registra un alto nivel
de gasto en salud, similar al de los países centrales, pero por otro lado se
observa una escasa presencia del sector público en el gasto del sector.

Fuente: Elaboración propia sobre datos de Ministerio de Economía de la
Nación. Secretaría de Política Económica. Dirección Nacional de Gasto
Público y Programas Sociales. Series de Gasto Público Consolidado por
finalidad-función, 1980-2009.
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2.2. Evolución de los principales indicadores sanitarios

El sistema de salud muestra fuertes signos de inequidad en el siste-
ma de dotación y funcionamiento. La vía de abordar esta problemática se
apoya en estudios realizados por otros autores y datos secundarios. Uno
de los aspectos a considerar es el comportamiento de la salud en la pri-
mera franja de edad de los habitantes.

Fuente: Elaboración propia, sobre datos de la Dirección de Estadísticas e
Información en Salud, Ministerio de Salud de la Nación.

La tasa de mortalidad infantil (el porcentaje de niños que mueren
desde el nacimiento hasta el año de edad, cada mil nacidos vivos) mues-
tra un notable descenso analizando los datos desde 1980 hasta el año 2009.
El constante descenso, si bien muestra leves incrementos en los perio-
dos de crisis económica y de alta conflictividad social (crisis de 1994, cri-
sis de 2001), es un indicador que expresa una tendencia a largo plazo del
mejoramiento de las condiciones de salud de la población. Este compor-
tamiento tendencial se puede explicar por múltiples factores que se com-
binan y potencian sus efectos. Uno de ellos puede estar dado por el avance
tecnológico en el campo de salud, la mejor calificación y especialización
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de los profesionales, la prevención y pautas de cuidado impartidas desde
el sistema educativo y comunicacional, entre otros múltiples factores.

Si observamos el comportamiento de las tasas de mortalidad neo-
natal (porcentaje de niños muertos antes de los 90 días de edad, sobre
cada 1000 nacidos vivos) y posneonatal (porcentaje de niños muertos
desde los 90 días de edad hasta el año, sobre cada 1000 nacidos vivos), la
primera generalmente asociada a enfermedades congénitas y de nacimien-
to, y las otras a enfermedades tratables, es decir de muerte reducible (cau-
sas parasitarias, desnutrición, neumonías, etc.), enfermedades vinculadas
a las condiciones de vida y del hábitat, ambas muestran una tendencia
declinante, pero a un ritmo menor que el anterior.

Las tasas anteriormente descriptas son indicadores promedio de una
disparidad regional muy marcada, como se puede observar en el siguien-
te gráfico.

Fuente: Elaboración propia, sobre datos de la Dirección de Estadísticas e
Información en Salud, Ministerio de Salud de la Nación.
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Se puede inferir que hay dos extremos territoriales de condiciones
de salud muy desigual en un mismo espacio nacional. En ese sentido, las
peores condiciones de salud se encuentran en un grupo de tres provin-
cias del noreste argentino (Formosa, Chaco y Corrientes) con tasas de
mortalidad superiores al 15 por mil, mientras en el otro extremo se en-
cuentran la ciudad de Buenos Aires y dos provincias patagónicas (Neu-
quén y Tierra del Fuego).

Una explicación posible, a esta fragmentación territorial, es la des-
centralización del presupuesto de salud, desde la nación hacia las provin-
cias. Enfocando más de cerca, se visualiza que las tres provincias con más
agudos problemas epidemiológicos, son las que presentan mayor com-
plejidad social y presupuestaria a nivel gubernamental.

“Las provincias cargan con el mayor peso relativo del gasto público (69%
del total), como resultado del proceso de descentralización de hospitales
públicos iniciado en 1978”. Informe Nacional sobre Desarrollo
Humano 2010.

Otras provincias se ubican en un registro de condiciones de vida
contrapuesto, tal es el caso de la Ciudad de Buenos Aires. La misma ex-
presa peculiaridades distintivas: cuenta con el mayor presupuesto de sa-
lud per cápita, en ella habitan las personas con mayor nivel de ingreso
personal, existe una alta concentración de profesionales dedicados a la salud
y cuenta con instalaciones de salud con alta tecnología y especialización.

Fuente: Elaboración propia, sobre datos de la Dirección de Estadísticas e
Información en Salud, Ministerio de Salud de la Nación.
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En este punto del trabajo podemos afirmar que el territorio nacio-
nal presenta fuertes asimetrías en la atención de la salud, por lo que deja
de ser un derecho universal e igualitario para todos los habitantes. La dis-
ponibilidad y el acceso a la atención de la salud en su despliegue territo-
rial es desequilibrado, lo que en muchos casos implica largos traslados
en la búsqueda de una atención de calidad por parte de la población de-
m a n d a n t e .

“Además de la disparidad provincial, deben considerarse la diversidad de
la provisión pública y las dificultades para conformar sistemas coordina-
dos. Una parte importante de los centros de atención primaria dependen
de las municipalidades”. Informe Nacional sobre Desarrollo Hu-
mano 2010.

Quedan varios interrogantes pendientes, algunos de ellos son:
¿Es posible, en un territorio tan extenso, con alta concentración

urbana, dotar y mantener una proporción de oferta equitativa en todo el
espacio nacional?

¿Cuál es la forma institucional más eficaz para coordinar la aten-
ción de la salud a nivel nacional, a fin de disminuir la brecha de la des-
igualdad territorial y social en el acceso y atención de la salud?

Finalmente, se puede observar que los indicadores epidemiológi-
cos del Municipio de Quilmes lo colocan en un lugar relativamente des-
tacado, a la par de las zonas con menores rasgos de inequidad en la salud
infantil y materna. Nos preguntamos si una razón podría encontrarse en
la importante red de centros primarios de atención de la salud y en la
localización de un Hospital Especializado Materno Infantil.

3. EL SISTEMA DE ATENCIÓN SALUD
EN EL MUNICIPIO DE QUILMES

El sistema de salud de la provincia de Buenos Aires se encuentra
conformado por un sistema institucional definido por regiones sanita-
rias. Las mismas abarcan a un conjunto de entidades políticas fronteri-
zas. Los municipios de la zona sur del conurbano bonaerense, presentan
una organización política administrativa conjunta de su sistema de salud,
denominado Región Sanitaria VI. Es una estructura técnico administra-
tiva y su función primordial es la coordinación y articulación de los esta-
blecimientos asistenciales de su zona de competencia. En un nivel
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institucional superior, son dependientes del Ministerio de Salud de la pro-
vincia de Buenos Aires. Aquí aparece una tensión jurisdiccional, entre la
gestión provincial y la atención municipal, que establece una relación di-
recta entre institución y población. Esta fricción, a veces transcurre por
canales de colaboración y en otros momentos puede transitar por modos
confrontativos.

Fuente: http://www.ms.gba.gov.ar/regiones/RSVI/index.html (julio de
2011).

La Región Sanitaria VI, atiende a una población de 3.700.000 habi-
tantes, distribuida en nueve municipios:

• Almirante Brown,

• Berazategui,

• Esteban Echeverría,

• Ezeiza,

• Florencio Varela, 

• Lomas de Zamora,

• Quilmes.
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La Región Sanitaria VI tiene una organización sanitaria segmentada en
distintos niveles, de acuerdo a la complejidad de atención. Donde se combi-
nan centros de salud destinados a patología de primer nivel de complejidad
(atención primaria), hospitales generales de agudos de segundo nivel y hos-
pitales interzonales de tercer nivel de complejidad (los más especializados).
En el año 2007, se inauguró el Hospital de Alta Complejidad “El Cruce” en
el límite de tres municipios (Berazategui, Quilmes y Florencio Varela) que
atiende a pacientes derivados de otros centros de salud. Cuenta con personal
altamente especializado e infraestructura de última generación.

En ese sentido podemos encontrar el siguiente esquema organizativo:

Región VI Quilmes

Hospitales Provinciales 16 1

Hospitales Municipales 4 1

Centros de Salud 364 48

Sistema de Emergencias 1 (SIES) 2 (SIES Provincial
+ CREM –Municipal)

Fuente: Elaboración propia sobre datos de la Región Sanitaria VI y
Municipio de Quilmes.

De acuerdo a la información disponible1, el sistema de salud públi-
co del Municipio de Quilmes se encuentra conformado por dos niveles
de complejidad. El primer nivel de atención está conformado por 48 cen-
tros de atención primaria de la salud (CAPS) y dos centros de resolución
inmediata: el Instituto Municipal Ramón Carrillo y el Centro Asistencial
“Don Bosco”. El segundo nivel de atención está constituido por el Hospital
Municipal Materno Infantil “Dr. Oller” y el Hospital Provincial “Isidoro Iriar-
te”. Asimismo, en el municipio operan dos sistemas de emergencia médica,
uno provincial (SIES) y otro municipal (CREM).

El territorio municipal presenta un extenso despliegue de clínicas y
sanatorios privados, de diversa capacidad operativa e infraestructura sa-
nitaria, que da atención al usuario privado como a los beneficiarios me-
diatizados por las Obras Sociales.

1 http://www.quilmes.gov.ar/salud/index.php . Búsqueda realizada el 10/08/2011.
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Es interesante observar que el Municipio de Quilmes tiene una
importante dotación de recursos, en relación al resto de los munici-
pios de la región. No obstante se percibe un entrecruzamiento y sola-
pamiento entre los sistemas provinciales y municipales generando en
algunos casos falta de atención y en otros sobreoferta. Una segunda
imagen que se dibuja en el escenario municipal es una relación media
en la densidad de CAPS en relación a la población localizada en su
entorno.

Fuente: Elaboración propia, sobre datos de la Región Sanitaria VI.

3.1. Ensambles concretos entre territorio y salud

En este apartado vamos a exponer los ensambles entre los diferen-
tes indicadores territoriales urbanos y algunos satisfactores de salud. La
información aquí presentada, surge de un estudio empírico, de base cuan-
titativa basado en una encuesta representativa de hogares realizado por
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nuestro equipo de investigación en el año 20072. Aquí presentamos da-
tos originales que vinculan las temáticas enfocadas en este trabajo.

Fragmentación territorial: villas y asentamientos
en el Municipio de Quilmes

Fuente: Municipio de Quilmes, Secretaría de Desarrollo Social. Censo
Social 2010.

2 Los resultados de ese estudio fueron publicados en libro “Territorio, Condi-
ciones de Vida y Exclusión. El partido de Quilmes, provincia de Bs. As. Argentina”.
(2008). Fidel, C, Di Tomaso R., Farías C. Colección Clacso – Crop. Ed. Clacso.
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Una de las formas de expresión de la fragmentación territorial que
muestra las múltiples caras de la brecha social existente, en un determi-
nado espacio urbano, es la situación de la vivienda y del hábitat. Este as-
pecto es uno de los eslabones principales que se deben analizar al
momento de vincular la dimensión territorial y las condiciones de salud.

En el Municipio de Quilmes se registran 30 villas y asentamientos
precarios, habitados por unas 120.000 personas, que representan aproxi-
madamente el 20% de la población total del mismo. Las malas condicio-
nes de vida de estas zonas se han ido incrementando con el transcurso
del tiempo, siendo la villa de emergencia más antigua la denominada “Los
Eucaliptus” que data de mediados de los años 60.

De este modo, se inicia un largo sendero de déficit habitacional que
con el correr de los años se agudiza, como resultado de la aplicación de
políticas económicas inequitativas, que van dando forma a la fragmenta-
ción territorial que se expresa en la actualidad.

La cuestión de la vivienda ocupa un lugar significativo en la agen-
da estatal. Desde el año 2003, se construyó un número significativo
de viviendas sociales, muchas de ellas a través de programas innova-
dores que propician las modalidades asociativas constructivas3. A pe-
sar de las iniciativas gubernamentales, la construcción de viviendas
sociales sigue siendo insuficiente para atender las demandas de vastos
sectores desposeídos de la población. Esta situación convive con el auge
y desarrollo de emprendimientos inmobiliarios llevados a cabo por
agentes privados, que desarrollan construcciones de alta calidad de ma-
teriales, destinado a población de altos niveles de ingreso. Resultando
viviendas y conjuntos habitacionales, algunos de ellos en barrios ce-
rrados, de amplios espacios internos y externos y con altos precios del
metro cuadrado construido. Esta fotografía tiene un intenso dinamis-
mo, reflejando una fragmentación territorial con una alta polarización
social que tensa los lazos de convivencia que se tejen en el territorio
en estudio.

3 Plan Federal de Viviendas, dependiente del Ministerio de Planificación Fe-
deral, Inversión Pública y Servicios. Subsecretaría de Desarrollo Urbano y Vivienda
de la Nación.
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Fuente: elaboración propia a partir de datos de la Encuesta de Condicio-
nes de Vida. Proyecto de Investigación UNQ: Producción, Calidad de
Vida y Exclusión en el Municipio de Quilmes (2007).

La población pobre se localiza, mayormente, en tierras ubicadas en
los bordes del entramado urbano, a la orilla del Río de La Plata, al mar-
gen de los arroyos Las Piedras y San Francisco, a la vera de las principales
vías de comunicación con la Ciudad de Buenos Aires (Autopista Buenos
Aires-La Plata y Acceso Sudeste). En su gran mayoría se trata de tierras
bajas, ambientalmente degradadas y con fuertes deficiencias en equipa-
miento e infraestructura.

La falta de una red de cloacas que cubra todo el territorio es uno de
los problemas más graves, asociado a la carencia del tendido de los des-
agües pluviales, que se combinan para afectar las condiciones materiales
de vida de la población.

El hecho de que importantes grupos poblacionales se ubiquen a la
vera de ríos y arroyos, y se localicen en terrenos bajos, propicia zonas
donde las inundaciones son frecuentes. La falta de saneamiento de los

Infraestructura urbana. Municipio de Quilmes
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arroyos, el relleno y elevación de la cota de los terrenos, la poca inversión
en obra pública para atender la problemática, la multiplicidad de actores
públicos que tienen injerencia sobre las acciones vinculadas a las redes
hidráulicas, son un conjunto de factores que se potencian para perpetuar
y agravar la situación ambiental y urbana del municipio.

La red de agua corriente está difundida en un alto porcentaje de los
hogares (96,7%), del mismo modo que ocurre con la recolección diaria
de los residuos (92,0%)4, pero estos guarismos se modifican notablemente
si se observan en los barrios de trazado urbano o en las villas de emer-
gencia y asentamientos.

3.2. Vínculos entre infraestructura urbana,
fragmentación territorial y situación sanitaria

Nuestro enfoque se centrará en la diferenciación entre zonas con tra-
zados urbanos diseñados según las normativas usuales, tales como: calles,
veredas, iluminación, normas constructivas, entre otros; contrapuesto a
las zonas sin trazados urbanos, es decir, zonas de vivienda autoconstruidas
por fuera de las normativas municipales, con deficiencias en la dotación
de equipamiento e infraestructura. De modo tal que el análisis de la di-
mensión territorial se enlaza con las inequidades sanitarias y de salud que
se pueden registrar en la población.

Las deficiencias en la cobertura de la red cloacal y en la recolección
diaria de residuos se destacan como las principales carencias en las zonas
ocupadas por los habitantes más pobres, exhibiendo de algún modo, al-
gunos de los factores explicativos que contribuyen al desmejoramiento
de las condiciones de salud de estos sectores sociales.

4 Es importante mencionar que excede los alcances de este trabajo: los temas
vinculados a la calidad de los servicios de agua potable, el escaso tratamiento que
reciben los residuos, los líquidos cloacales en cuanto a su disposición final, que en
ambos casos son altas fuentes de contaminación ambiental.
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Fuente: elaboración propia a partir de datos de la Encuesta de Condicio-
nes de Vida. Proyecto de Investigación UNQ: Producción, Calidad de
Vida y Exclusión en el Municipio de Quilmes (2007).

El equipamiento sanitario en el interior de la vivienda es otro de los
ejes de análisis que dan cuenta de las condiciones materiales de vida y de
salud de los sectores empobrecidos. En este aspecto las desigualdades
existentes con aquellos barrios de trazado urbano exhiben un marcado con-
traste. Cerca de 1 de cada 10 viviendas (8,6%) ubicadas en los barrios caren-
ciados no poseen baño, y aproximadamente 2 de cada 10 no tienen inodoro.

La carencia de inodoro o retrete, o la ausencia de agua para la des-
carga de los fluidos, son los indicadores básicos de la fragilidad sanitaria
que impacta a un importante número de habitantes en este territorio y
que sin duda, afectan las condiciones de salud. Si bien hay consenso en-
tre los especialistas de que un conjunto muy amplio de enfermedades se
transmiten y fomentan a partir de las deficitarias instalaciones sanitarias
al interior de las viviendas, ésta es una realidad omnipresente en las vi-
viendas habitadas por los desposeídos. La fragmentación territorial y la
exclusión social se puede leer también en clave sanitaria y en las condi-
ciones de salud al interior de la vivienda.
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Equipamiento sanitario de la vivienda y fragmentación urbana
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Fuente: elaboración propia a partir de datos de la Encuesta de Condicio-
nes de Vida. Proyecto de Investigación UNQ: Producción, Calidad de
Vida y Exclusión en el Municipio de Quilmes (2007).

Otros de los satisfactores urbanos considerados en el presente tra-
bajo en las relaciones que se pueden establecer entre componentes urba-
nos y estados de salud, se refieren a los niveles de “accesibilidad” que
existen entre el conjunto de los habitantes y los centros de salud, espa-
cios verdes y farmacias.

En estos aspectos encontramos que los habitantes de los barrios
carenciados deben dedicar más tiempo y esfuerzo para obtenerlos, lo
que tiende a contraer los niveles de salud de esa franja de la pobla-
ción. La carencia de espacios verdes cercanos, donde se puedan desa-
rrollar actividades recreativas y de esparcimiento, afecta al 87.4% de
la población de estos barrios y es uno de los inconvenientes que con
mayor intensidad se observa en estas locaciones donde se afincan los
más pobres.
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Fuente: elaboración propia a partir de datos de la Encuesta de Condicio-
nes de Vida. Proyecto de Investigación UNQ: Producción, Calidad de
Vida y Exclusión en el Municipio de Quilmes (2007).

La morfología urbana anterior no se modifica a favor de los despo-
seídos cuando se contempla otros indicadores. En efecto, teniendo en
cuenta las distancias que deben recorrer para acercarse a los centros de
atención a la salud y a los locales de venta de medicamentos, también
demanda mayores esfuerzos por parte de los pobres.

Como señalamos en otros apartados, el sistema de salud se encuen-
tra estructurado en tres grandes subsectores: el sector público, el de la
seguridad social (conformado por obras sociales sindicales y el PAMI) y
el privado. La cobertura sanitaria que muestra la población del Munici-
pio de Quilmes se concentra en dos grandes subsectores institucionales
que atienden alrededor de 9 de cada 10 personas: el subsector público y
el de las obras sociales. Este último agrupa a los trabajadores registrados
y a su grupo familiar, que se encuentren afiliados de los diferentes sindi-
catos. En menor medida se posicionan los que poseen cobertura a través
de la medicina privada y del  Instituto Nacional de Servicios Sociales para
Jubilados y Pensionados (PAMI).

Acceso a espacios saludables y fragmentación urbana
(% respuestas - 5 o más cuadras)
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Fuente: elaboración propia a partir de datos de la Encuesta de Condicio-
nes de Vida. Proyecto de Investigación UNQ: Producción, Calidad de
Vida y Exclusión en el Municipio de Quilmes (2007).

El anterior esquema de atención de la salud se modifica notable-
mente si se analizan los datos por tipo de barrio. El subsistema público
de salud es el adoptado mayormente por los sectores más pobres de la
población, señalando la importancia y responsabilidad que posee el esta-
do para preservación, prevención y atención de la salud de los sectores de
bajos recursos.

Es notable la caída que se observa en el subsector que corresponde
a las obras sociales sindicales, fuertemente relacionado con la tenencia
de un empleo formal y sindicalizado, situación laboral que es menos fre-
cuente en los sectores empobrecidos. La atención a través del subsistema
de jubilados y pensionados también disminuye, situación que estaría vin-

Canal de atención de la población de Quilmes 
según subsistema de salud

Obra social sindical
44% Prepaga (medicina privada)

6%

PAMI
5%

Hospital público
45%

Obra social sindical Prepaga (medicina privada) PAMI Hospital público
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culada con la trayectoria de los individuos dentro del mercado laboral.
En ese sentido la combinación de los contratos informales, combinado
con las diversas formas de elusión del vínculo laboral, confluyen para que
una porción significativa de la fuerza de trabajo no tenga aportes previ-
sionales, erosionando el derecho a la jubilación. La utilización del sub-
sistema privado de salud es prácticamente inexistente, producto de su alto
costo monetario.

Fuente: elaboración propia a partir de datos de la Encuesta de Condicio-
nes de Vida. Proyecto de Investigación UNQ: Producción, Calidad de
Vida y Exclusión en el Municipio de Quilmes (2007).

Un dato ambiguo o, tal vez, contradictorio al momento de evaluar
la autopercepción del estado de salud de la población es que no existen
diferencias muy significativas entre los sectores sociales a nivel territo-
rial. Esta percepción es altamente subjetiva, depende de un amplio aba-
nico de condicionamientos, que van desde la historia de vida y la cultura
en relación a la vida y las tradiciones de atención de la salud, hasta el es-

Cobertura en salud y fragmentación urbana
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tado afectivo y material en que se encontraba la gente en el momento en
que se realizaron las preguntas.

Autopercepción del estado de salud  y fragmentación urbana
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Fuente: elaboración propia a partir de datos de la Encuesta de Condicio-
nes de Vida. Proyecto de Investigación UNQ: Producción, Calidad de
Vida y Exclusión en el Municipio de Quilmes (2007).

Un tema que hay que diferenciar se relaciona con la tensión entre
un componente objetivo (el estado de salud individual) y otro de índole
subjetiva (la percepción del mismo). Puede haber una fuerte distancia
entre esas dos esferas. El cuadro anterior puede obscurecer esas diferen-
cias, de todos modos no deja de ser significativo que entre la población
que se localiza en barrios con buena dotación de satisfactores urbanos y
los que no los tienen, no hay repuestas marcadamente diferentes.

Finalmente, se indagó acerca de cuales eran los principales rubros
afectados en el momento de tener que recortar el presupuesto familiar
cuando se generan problemas de ingreso.
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Privación y fragmentación urbana. Municipio de Quilmes
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Fuente: elaboración propia a partir de datos de la Encuesta de Condicio-
nes de Vida. Proyecto de Investigación UNQ: Producción, Calidad de
Vida y Exclusión en el Municipio de Quilmes (2007).

Las respuestas de los habitantes de villas de emergencia muestran
nuevamente la interrelación existente entre el nivel de ingresos y facto-
res que impactan directamente en la salud de la población. Disminucio-
nes en la calidad y cantidad de alimentos se posicionó en primer término
con el 80% de los casos, en tanto dejar de concurrir al médico en un 75%,
mientras que en los sectores de mayores ingresos los recortes presupues-
tarios en estos rubros muestran resultados marcadamente disímiles.

Al comparar los últimos dos gráficos, resulta llamativo, cuando no
contradictorio, que los segmentos más pobres de la población, que en
situaciones de reducción de ingresos reducen el consumo de bienes re-
lacionados directamente con el estado de la salud (como ir al médico o
comprar medicamentos) y que al mismo tiempo se perciban a si mismo
con un estado de salud semejante a la población de mayores ingresos. Los
componentes subjetivos, las historias de vida, pueden conducir a la na-
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turalización de las condiciones y relaciones sociales, podrían dar una pis-
ta cierta para indagar esta aparente contradicción.

CONCLUSIONES

La vivienda y el entorno urbano son el soporte básico de un con-
junto de funciones específicas para el individuo y/o la familia, tanto a nivel
emocional como material, lo que está en directa relación con el desarro-
llo, la sociabilización y el volumen de la trama social.

Las condiciones deficitarias vinculadas con la pobreza, tales como
la falta o limitaciones en el acceso a los servicios de agua potable, alcanta-
rillado, desagües cloacales, servicios de limpieza urbana y vivienda defi-
citaria ponen en riesgo la salud de la población más pobre; estas
características desfavorables han sido visualizadas para el territorio urba-
no estudiado en el apartado anterior. En el mismo sentido se orienta un
estudio reciente de la Organización Panamericana de la Salud (OPS) que
vincula un conjunto de carga de enfermedades atribuibles a las condicio-
nes de la vivienda5.

Surge entonces la necesidad de continuar explorando y ampliando
los cimientos de los ensambles entre salud, vivienda y entorno urbano,
con una mirada integral, dinámica e interdisciplinaria, realizando estu-
dios de casos que permitan captar las especificidades de la dimensión
territorial.

La evolución de los principales indicadores de salud a nivel nacio-
nal, en los últimos treinta años, muestran una mejora en la situación
nacional, con una fuerte heterogeneidad a nivel territorial. En este con-
texto el Municipio de Quilmes expresa un desempeño a la par de los aglo-
merados con mejor perfil de salud; no obstante se registran intensas
disparidades entre dos áreas urbanas marcadamente diferentes: las zonas
con mejores dotación de infraestructura, equipamiento y vivienda, en
relación a los barrios carenciados.

5 Vivienda Saludable. Enlaces entre investigación y políticas públicas http://
web.idrc.ca/uploads/user-S/11555858291korc_presentacion.pdf: IRA bajo, diarrea,
infección intestinal, Tracoma, Schistosomiasis, Chagas, Filariasis Linfática, Dengue,
Malnutrición, con probabilidades mayores a un 25%. En el orden entre el 5% y 25%
se ubicaron IRA alto, Malaria, Leishmaniasis, Tuberculosis, EPOC, Asma, Caídas,
Violencia, Incendios, y en el de menos del 5% Cáncer, Desórdenes Neuropsiquiá-
tricos Enfermedades Cardiovasculares, Envenenamientos, Suicidios.
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Es posible que en los últimos años se hayan producido mejoras pro-
gresivas en el escenario, lo que estaría relacionado con la aplicación de
políticas sociales implementadas a nivel nacional como el Plan Remediar6,
Plan Nacer7 y políticas a nivel local Hola Salud8.

Es por ello que, si bien las actividades en materia de salud prevén la
protección de toda la población del municipio, es necesario intensificar
las acciones sanitarias hacia los menores de edad y a los segmentos socia-
les más vulnerables, desarrollando para ellos programas específicos.

Existe una estructura del sistema de salud que es funcional a la po-
larización territorial, el mismo muestra la convivencia desarticulada y dis-
tanciada de diferentes sectores, que obstaculizan el diseño y aplicación
de políticas nacionales unificadas. Esta conformación refleja una densa
tensión entre grupos de poder que operan en espacios delimitados. Este
cuadro se complejiza con un diseño de financiamiento del sector con
rasgos duales: un elevado nivel de gasto similar a los países centrales, pero
con un exacerbado peso de la presencia del sector privado.

Del mismo modo, es necesaria la elaboración de estrategias de vin-
culación local entre políticas sociales, políticas de salud y desarrollo ur-
bano que permitan maximizar los impactos derivados de la aplicación de
políticas a nivel nacional.

A su vez, es necesaria la evaluación de las políticas nacionales de sa-
lud y su impacto a nivel local desde una perspectiva de equidad, con una
visión integral del hecho y la construcción de indicadores apropiados que
permitan captar y analizar los fenómenos.

Finalmente, sería necesario el fomento de la investigación acadé-
mica orientada con esta visión sistémica, con la participación de los prin-
cipales actores locales, donde la universidad pública debe tener un rol
protagónico.

6 Es un programa de provisión gratuita de medicamentos del Ministerio de
Salud de la Nación Argentina, a través de una red de hospitales públicos y centros
de salud.

7 El Plan Nacer es una cobertura de salud para embarazadas, puérperas hasta
45 días y niños/as menores de 6 años que no posean obra social. El eje central del
Plan en la provincia de Buenos Aires es lograr una mayor equidad en el acceso a los
sistemas de salud.

8 El programa tiene como principal objetivo mejorar las condiciones de salu-
bridad de la población quilmeña, además de realizar un relevamiento de las condi-
ciones sociales y económicas de cada barrio mediante un acercamiento casa por casa.
Para ello, se han diseñado cuatro subprogramas: Hola Salud en los barrios, Hola Salud
en las escuelas, Hola Salud en las casas, Hola Salud en el invierno.
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REFORMAS ECONÓMICAS Y DESIGUALDAD
HORIZONTAL EN MÉXICO.
EL IMPACTO SOBRE LA POBLACIÓN INDÍGENA1

Alicia Puyana*

INTRODUCCIÓN

Bajo el impacto de la crisis de 1982, el gobierno mexicano introdu-
jo las reformas económicas que prometían crecimiento económico sos-
tenido, empleo y elevación del nivel de vida de todos los ciudadanos. Con
la promesa de mejores servicios a menores precios, se privatizó la mayo-
ría de las empresas públicas. Y garantizó que, al eliminar la protección
del mercado interno, crecerían las exportaciones y, con ellas, se dinami-
zarían la generación del empleo y los salarios y se obtendría mayor creci-
miento, libre del riesgo de las crisis del pasado. No obstante, desde la de
1982, otras, de igual o de mayor severidad que la de la deuda, han ocurri-
do, como en 1994 y la 2008-09.

En el México de hoy, el crecimiento económico es limitado e
inestable; los salarios pierden valor, el empleo es inseguro y la mayo-
ría de los nuevos puestos de trabajo carece de seguridad social y es
temporal. El desempleo castiga más a los jóvenes y aún los que osten-
tan título universitario enfrentan un mercado laboral que no premia
ni la educación y ni la capacitación. La distancia entre las expectativas
y las realidades crece, y todo apunta a que la deuda social se incre-

* Doctora en Economía por la Universidad de Oxford, profesora investiga-
dora FLACSO-México.

1 Este capítulo se basa y actualiza el trabajo de Puyana, A. y Murillo, S. (2010)
Trade Policies and Ethnic Discrimination in Mexico. realizado como parte del proyecto
del mismo del Centre for Research on Inequality, Human Security and Ethnicity,
CRISE, U. de Oxford.
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mente y con ella crezcan la desigualdad, la desintegración social y el des-
contento político. Las explicaciones sobre las causas del declive de los in-
gresos y el deterioro del empleo y la equidad no satisfacen, mucho menos
hacen las recetas que prometen a todos los mexicanos, un mejor futuro
cercano.

La brecha que separa el nivel de vida de los mexicanos y los estado-
unidenses se ensancha y crece la migración al país del norte al tiempo
que éste erige murallas de variada naturaleza, separando lo que siempre
estuvo unido. Más severa es la brecha interna que en México separa a
estados y grupos sociales, población rural y urbana, pueblos indígenas y
no indígenas, mujeres y hombres, conocida hoy como “desigualdad ho-
rizontal, DH”, tema de este estudio, referido a la desigualdad de la po-
blación indígena.

La desigualdad horizontal DH indica “desigualdades en dimensio-
nes económicas, sociales o políticas, en status cultural entre grupos defi-
nidos culturalmente” (Stewart, 2010). La DH es compleja y multifacética
e irreducible a un solo aspecto, por ejemplo a la desigualdad en ingreso
(Stewart, 2002). De allí que la relación de causalidad entre las políticas
económicas y sus modificaciones en el tiempo, y la trayectoria de la DH
infligida a la población indígena no sea fácil de establecer, tal como no se
ha probado, más allá de duda razonable, una relación directa y fuerte entre
reformas estructurales, liberalización comercial y crecimiento económi-
co. Tampoco entre éste y la disminución de la desigualdad. Los efectos
distributivos de las reformas y de las políticas comerciales sobre la DH
afectan de distinta manera a grupos particulares por la vía de la especiali-
zación económica, la economía política de la desgravación arancelaria, la
tasa de cambio, y la política fiscal: impuestos y gasto público (Langer et al
2010).

Nuestro punto de partida, para abordar el tema propuesto en este
trabajo es: la relación entre el modelo económico instaurado a partir
de las reformas estructurales y la DH, que afecta a la población indíge-
na, es que con las políticas macro económicas instrumentadas desde me-
diados de los años ochenta en México, no es factible el logro de las elevadas
tasas de crecimiento necesarias para reducir la pobreza y la desigualdad
general y la horizontal hacia la población indígena, concentrada en re-
giones especializadas en la producción de granos y otros productos agrí-
colas básicos. El modelo presenta una permanente discriminación contra
las actividades intensivas en mano de obra, las unidades pequeñas de pro-
ducción, ya manufactureras ya agrícolas, y entre éstas las dedicadas a la
producción de granos, algunas de subsistencia.
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Además, se dificulta medir la relación entre la liberalización comer-
cial y la DH, ya que sólo a partir de 1990 los censos de población inclu-
yen preguntas sobre origen étnico. En segundo lugar las estadísticas sobre
actividad económica, exportaciones e importaciones a nivel estatal son
deficientes. Mucho más a nivel municipal.

No obstante, intentamos establecer la relación entre la apertura y la
trayectoria de algunos indicadores económicos y sociales, y las diferen-
cias entre la población indígena y la no indígena, sin sugerir relación de
causalidad estrecha o excluyente. Con tal objetivo, este trabajo se integra
de la siguiente forma: en la sección segunda, se describen las principales
características del modelo económico vigente y sus efectos en tasas de
crecimiento y estructura del PIB, productividad, empleo y salarios. En la
tercera se presenta la relación entre indigeneidad y pobreza a nivel mu-
nicipal y las características económicas de los estados con mayor densi-
dad de población indígena y el impacto de las reformas medidas por la
convergencia del PIB per capita de los estados más ricos y los más indí-
genas. En la cuarta parte se concluye.

MÉXICO 1980-2010. LA TRAYECTORIA DE UNA ECONOMÍA
LIBERALIZADA

Los objetivos de las reformas

Los propósitos centrales de las reformas, particularmente de la aper-
tura comercial, eran elevar la productividad y acelerar el crecimiento de
la economía, que se traducirían en más y mejores empleos y en la reduc-
ción de la desigualdad y la pobreza. Estos objetivos se lograrían con el
desmonte de la sustitución de importaciones y con la liberalización co-
mercial que propiciaría la reubicación de factores productivos de acuer-
do a las ventajas comparativas y, por lo tanto, más eficiente, con mayor
participación de los sectores comerciables, la agricultura y las manufac-
turas, especialmente las más intensivas en el uso de los factores produc-
tivos en los cuales el país es rico, en primer lugar por el trabajo menos
calificado.

En esta sección se repasa la trayectoria del crecimiento, la producti-
vidad, la estructura del empleo y el PIB, del mercado laboral y los sala-
rios. Todo ello redundaría en reducción de las brechas externas e internas
en desarrollo: en relación a los EUA y entre los grupos sociales y las re-
giones en México.



140 Alicia Puyana

El crecimiento económico

Como se ha presentado anteriormente durante 1982-2010, la eco-
nomía mexicana no recuperó las tasas de crecimiento registradas en
el período 1945-1982 (Puyana 2011a; Puyana et al 2011a). Es más,
durante los 28 años del período post reformas acusa la menor expan-
sión del PIB per capita desde 1900. Tampoco logró mayor estabilidad,
pues desde la crisis de la deuda varios episodios han hundido la eco-
nomía y anulado el avance obtenido entre un episodio y otro, como
lo sugiere la severidad con la cual la crisis financiera global del 2008
impactó la economía mexicana más dura y prolongadamente que a la
mayoría de los países en desarrollo de tamaño mediano y ciertamente
de América Latina. La economía mexicana está expuesta a choques
externos con mayor intensidad que antes de las reformas pues se re-
dujo el margen de acción y de blindaje que existía, como se deduce
del impacto de la crisis del 2008-09. En efecto, en 2009 los países ma-
yormente afectados fueron los más abiertos a la competencia mun-
dial. En primer lugar México, cuyo PIB per capita se redujo en el 7.40
por ciento y en segundo lugar, pero a considerable distancia Chile,
con una caída del 2.70 por ciento. Durante 2000-2007 la economía
mexicana tuvo menor expansión que el resto de los países medios de
América Latina y lo más grave es la lenta recuperación prevista hacia
el año 2013, aún antes del deterioro anunciado a partir de agosto de
2011, por la crisis política en EUA.

Varios factores transmitieron la crisis financiera global a Méxi-
co, que constituye un caso especial. En primer lugar, la mayor inte-
gración con la economía estadounidense y el débil comercio con otros
mercados, especialmente los en desarrollo de alto crecimiento; en
segundo término, su especialización en las exportaciones de manu-
facturas maquiladas a EUA y los términos de intercambio; tercero, la
gran apertura de la cuenta de capitales y el decaimiento del crédito
bancario a las actividades productivas; la limitada dinámica del mer-
cado interno y el mayor decaimiento de los sectores comercializables
y la contracción de las remesas y la de la inversión extranjera directa.
Todo ello relacionado con la contracción de la economía estadouni-
dense y la devaluación del dólar, el declive de las transferencias, el
turismo y la inversión extranjera. Dicho en otras palabras, la gran in-
tegración de la economía mexicana a la estadounidense y la estructu-
ra de sus ventas externas explican que la crisis financiera global haya
golpeado con mayor severidad a México que a ningún otro país, y que
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su recuperación vaya a ser de menor intensidad, según lo vaticina el
Fondo Monetario Internacional (FMI, 2010).

De este proceso son de destacar dos hechos que contradicen la teo-
ría y los argumentos a favor de las reformas: en primer lugar los cambios
en la estructura del PIB y del empleo, signados por el declive del sector
agropecuario y el estancamiento de las manufacturas y, en segundo tér-
mino, el abultamiento del empleo informal y la terciarización de la eco-
nomía. Todo ello ha conducido a un lento crecimiento de la productividad
laboral total.

La trayectoria del empleo

El crecimiento económico fue insuficiente para integrar a toda
la población que anualmente se vincula al mercado de trabajo. Para
conservar la menor tasa de desempleo registrada entre 1982 y 2010, la
economía mexicana debió crecer a un ritmo superior en 3.1 puntos al
registrado (Puyana 2011a). Esta deficiencia fue especialmente grave
en los sectores transables, agricultura y manufacturas, cuya participa-
ción declinó sustancialmente. Es de recalcar el estancamiento de las
manufacturas en el PIB, no obstante el crecimiento de sus exporta-
ciones. Todo esto se refleja en un ajuste particular del mercado labo-
ral a las crisis económicas, con ingresos y tipo de empleo, más que en
la tasa de desocupación. Si bien en México, el desempleo no sube en
la fase depresiva del ciclo económico, los efectos de las crisis sobre el
mercado laboral nacional se reflejan en el deterioro de las remunera-
ciones y en el abultamiento del empleo informal. Las crisis generan
cada vez mayor desempleo y menor es la recuperación durante los
períodos de expansión económica. Desde 1980, el año del menor des-
empleo lo registró México en 1990-1991 y la mayor desocupación en
2009 y, no obstante la recuperación de 2010, el paro fue superior a
todos los años post crisis anteriores. Una tendencia similar aunque
con mayor desempleo se aprecia en Argentina, Brasil o Chile. Méxi-
co registra un crecimiento menor al necesario para mantener o la
menor tasa de desempleo o la misma proporción de empleo formal vs
el informal (Puyana, 2011 et al b).

Las razones de esta trayectoria de la ocupación son varias. Por una
parte, la reducción de la elasticidad ingreso del empleo y, por otra, la con-
tracción de la intensidad laboral del producto y la sustitución de trabajo
por capital. Estas dos últimas variables pueden parecer contradictorias con
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la especialización de las manufacturas y las exportaciones mexicanas
en bienes originados en la maquila. La verdad es que, si bien la ma-
quila mexicana se asume concentrada en la fracción del proceso pro-
ductivo intensivo en mano de obra, en esa fracción se introducen, con
el fin de ganar productividad y abatir costos, tecnologías ahorradoras
de trabajo, cercanas a las que en idéntico proceso se aplicarían en los
países desarrollados, con el resultado que se intensifica la dotación de
capital. En México se redujo la intensidad laboral del producto, pero
sin importante crecimiento de la productividad2 laboral, lo que de
nuevo parecería, por definición, un contrasentido. Al reducirse el con-
tenido laboral del producto habría mayor productividad. Lo grave es
que ésta cayó, pero no creció el producto total, de suerte que se pre-
senta la reducción de valor por unidad de producto y menor empleo
total. Así, México acusa un déficit de crecimiento, de cerca de tres
puntos porcentuales, para mantener la menor tasa de desempleo re-
gistrada en el período post reformas.

En el período post reformas, el crecimiento del producto fue me-
nor al del empleo y se redujo la productividad, de suerte que la econo-
mía creció más por la incorporación de trabajadores. Como la participación
de los sectores transables en el empleo se estancó y descendió la del em-
pleo formal de estos, el crecimiento de la participación laboral fue infor-
mal, primordialmente en los servicios y la construcción.

La pregunta que emerge es: ¿qué explica que pese a las reformas,
la liberalización comercial y el crecimiento de las exportaciones de
manufacturas, se estanquen los sectores transables y generen cada vez
menos plazas laborales? En otros trabajos proponemos algunas res-
puestas (Puyana 2011a 2011b). Se constata que dado que no ha creci-
do la participación de la agricultura ni de las manufacturas en el PIB
o el empleo, el crecimiento de la productividad sectorial obedeció más
a la caída del empleo que a la expansión del producto. Por otra parte,
el crecimiento de los sectores servicios y construcción, en el empleo
y en PIB, sugiere que los factores productivos se movieron hacia los
sectores no comercializables y de menor productividad. Esta reubicación

2 Nótese que la intensidad laboral del PIB (L/PIB) es el inverso de la produc-
tividad (PIB/L) y la intensidad de capital es (K/PIB). Y que el crecimiento del PIB es
función del K y del L se logra mediante crecimiento del trabajo y del capital. Si se
eleva la intensidad de capital, para ganar productividad, es necesario incrementar el
PIB para mantener el empleo total. (L= trabajo; K= capital).
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de los factores es una falla estructural por la cual la economía se ajusta
con menor productividad e ingresos, lo cual se refleja en la expansión del
sector informal, en el deterioro de las remuneraciones reales al trabajo y
en la caída del trabajo en el ingreso mientras ascienden las del capital.
Finalmente, se constató que la economía padece un déficit, que ya pare-
ce crónico, de inversiones productivas, mientras crecen los flujos finan-
cieros y se acumulan reservas. En efecto, la dotación de capital por
trabajador descendió a tal punto que la registrada en 2010 fue inferior a
la de 1980, y se detuvo la formación bruta de capital como proporción
del PIB, sugiriendo que se destinan proporciones crecientes del ingreso
al consumo o a las inversiones en cartera o ahorrar en el exterior. Varias
razones explican estos movimientos: el sostenimiento de la revaluación
del peso durante períodos prolongados, con el fin de reducir la inflación,
que combinada con tasas de interés superiores a las internacionales, re-
ducen el espacio a las inversiones y estimulan el consumo y los créditos
hipotecarios (Puyana et al 2010). El efecto de estos elementos es, entre
otros, la limitada expansión de las manufacturas modernas, con relacio-
nes laborales formales y la expansión de la informalidad (Puyana et al en
dictaminación).

Desde la creación del sistema de seguridad social y durante el mo-
delo de industrialización liderado por el Estado, el empleo informal
decreció rápidamente hasta 1988, cuando representó el 52 por ciento
del total de la PEA. La participación del empleo informal en el total
de la PEA descendió entre la crisis de la deuda y 1988, gracias a las
políticas de contención del daño a los ingresos laborales pactados para
avanzar con el ajuste. La trayectoria de las inversiones por trabajador
es preocupante: del nivel record de 1982 cuando ascendieron a 40.8
mil pesos de 2000, hubo un descenso marcado hasta 1987 cuando ca-
yeron a 18 mil dólares. Luego de una recuperación de dos años, se
reinició la caída para llegar a 15 mil dólares en 1995. Entre ese año y
2010 la recuperación es importante, pero aún por 18 por ciento por
debajo de 1980. A partir de 1988, la relación entre formalidad e infor-
malidad es menos clara y con altos y bajos se mantiene al rededor del
60 por ciento, y parece estar más vinculada a las crisis y el manejo
macro económico, especialmente con las variables que explican la tra-
yectoria de las inversiones, las cuales han crecido a menor ritmo que
el aumento de la población ocupada. Como se observa en el Cuadro
1, la relación inversa entre las inversiones y la participación del em-
pleo informal en el total parece clara, a simple vista y para aprehen-
derla en su real dimensión basten las cifras que indican el crecimiento
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de las inversiones en los tres períodos señalados y las del empleo: en-
tre 1944 y 1970, cuando se verificó el mayor crecimiento de las inversio-
nes por trabajador, se evidenció las menores tasas de expansión del empleo
informal, mientras que entre 1980 y 2010 ocurrió el proceso inverso. Las
inversiones se calcularon en pesos constantes de 2000.

Cuadro 1

Fuente: Cálculos propios basados en: INEGI, Sistema Nacional de
cuentas Nacionales, varios años.

Esta senda de las inversiones por trabajador refleja el recorrido del
coeficiente de inversiones en el PIB, el cual descendió de 26 por ciento,
el nivel record registrado en 1981, al 18 por ciento en 2010. El Gráfico 1,
sugiere una correlación fuerte entre la evolución del coeficiente de in-
versiones y el crecimiento del empleo informal como proporción del total.
A mayores las inversiones menor la proporción del empleo informal. El
R cuadrado resultante (63.4) sugiere una razonable fuerza explicativa de
la dirección de la relación. Conclusiones similares y con mayor fuerza
interpretativa se obtuvieron con modelos más complejos y más variables
en Puyana et al 2011(en dictaminación).

En el ambiente macro económico mexicano, signado por gran aper-
tura comercial, sostenida y elevada apreciación del peso, apertura de la
cuenta de capitales con tasas de interés por arriba de las internacionales,
se induce a la banca a preferir las inversiones en bolsa y financiar el con-
sumo o el crédito hipotecario, con lo cual la inversión ha crecido menos
que el empleo, de tal suerte en la dotación de capital por trabajador en
2010 fue casi 7 por ciento inferior a la de 1980. Un hecho preocupante es
que crece el empleo informal, sin ninguna protección social e incremen-

                   Tasas de crecimiento promedio anual

Empleo Inversión

Períodos Total Informal Total Nal. Trabajador

1944-2010 3.06 2.44 7.41 4.12

1944-1979 3.38 2.20 10.78 6.23

1980-2010 2.62 2.75 2.93 0.50
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ta el número de establecimientos manufactureros de menos de 10 traba-
jadores, no obstante la caída de los salarios mínimos reales y de las coti-
zaciones medias reales a las manufacturas, el comercio y la agricultura,
según reporta el IMSS (Puyana et 2011c).

Gráfico 1. Relación entre la participación del empleo informal
en el total y de las inversiones como porcentaje del PIB.

1944-2010

Fuente: Cálculos propios basados en: Presidencia de la República 2010.

La trayectoria de las remuneraciones

Las remuneraciones al trabajo y la distribución del ingreso, resul-
tantes del pobre crecimiento del producto y de las limitadas inversiones,
de las tres últimas décadas, son igualmente desalentadoras, no obstante
las ganancias en estabilidad de precios. Y es precisamente esa estabilidad
de precios una de las razones del escaso crecimiento de la economía, de
la productividad y las inversiones. El principal y exclusivo objetivo de la
política macro económica, la monetaria y la cambiaria, especialmente, ha
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sido controlar la inflación y los instrumentos, la revaluación cambiaria,
tasas de interés reales por encima de las mundiales y total apertura de la
cuenta de capitales, para atraer capitales. Esta tijera de los precios de la
moneda, ha reducido las opciones de inversión productiva y estimulado
el consumo (Puyana et al 2010). La revaluación cambiaria discrimina
contra las actividades productivas intensivas en mano de obra y otros in-
sumos domésticos, y es un mecanismo de sustitución de valor agregado
nacional por importado, resultante en un modelo exportador intensivo
en importaciones. De esta manera no puede extrañar el deterioro de sa-
larios reales mínimos y el estancamiento de las remuneraciones medias.
Ver Gráfico 2.

Gráfico 2. Crecimiento del Índice* Salario Mínimo Real
(SMR) y de las Remuneraciones Medias Reales (RMR)

entre 1980-2010

Índice de los salarios año 2000 = 100.
SMR= Salarios Mínimos Reales. RMR= Remuneraciones Medias
Reales.
Fuente: Cálculos propios en base a CEPAL: Base de Datos de Estadísticas
e indicadores Sociales, BADEINSO, consultada en: http://websie.eclac.cl/
sisgen/ConsultaIntegrada.asp?idAplicacion=1.
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Es interesante enfatizar que esta evolución de las remuneraciones
no es un fenómeno que se presente en todos los países que liberalizaron
la economía y es una característica de la economía política mexicana, se-
gún se desprende de la divergente trayectoria de las remuneraciones en
México y países latinoamericanos de desarrollo similar (Puyana, 2011).
México fue el único que castigó los salarios mínimos reales, a tal punto
que en 2010 sólo representaron el 31.5 por ciento del valor del año base
2000. En segundo lugar, tuvo casi sin cambio las remuneraciones me-
dias. Chile y Colombia muestran ganancias sustanciales en las dos re-
muneraciones, mientras que Argentina y Brasil, valorizaron el salario
mínimo y comprimieron los medios. De nada sirve argüir que en Méxi-
co descendió la proporción de trabajadores que perciben hasta un salario
mínimo del 16.0 por ciento en el año 2000, al 13.3 por ciento en 2010, ya
que éstos percibirían un tercio de un salario mínimo del año 2000. En el
2010, cerca del 47.6 por ciento de los trabajadores percibieron hasta dos
salarios mínimos, que son menores a un salario mínimo del 2000, cuan-
do sólo 19 por ciento de trabajadores percibieron hasta un salario míni-
mo (Puyana 2011a). Se constata pues el deterioro de los pagos al trabajo,
confirmado por la caída de la participación de éste en la distribución pri-
maria del ingreso, del 45 al 35 por ciento del ingreso nacional entre los
años 2000 y 2010 (ibídem). Como veremos, la mengua de los salarios
mínimos afecta sobre manera a la población indígena, pues una gran pro-
porción de ésta percibe sólo hasta dos remuneraciones mínimas.

Finalmente, en el Cuadro 2 se ilustra la evolución de la pobreza en
México, actualizada con los resultados de la última encuesta de ingreso y
egreso de los hogares, tal como la trabaja CONEVAL. Nuestra intención
es enfatizar la fragilidad de los resultados cuando el alivio de la pobreza
radica más en las transferencias monetarias focalizadas y condicionadas
que en la creación y sostenimiento de un marco de políticas macro eco-
nómicas que eliminen las trabas al crecimiento y alienten la absorción de
empleo en las ramas productivas de mayor rendimiento. Esto implica un
cambio en el manejo de la inserción internacional de México, abando-
nando la preferencia a la sustitución de valor agregado nacional por im-
portado y la discriminación al trabajo por preferencia al capital. Se requiere
modificar la discriminación hacia la agricultura y los subsidios a las im-
portaciones de alimentos implícitos en la sobre-valuación cambiaria. Sub-
sidiar el consumo urbano a costa de los ingresos de la población rural,
sólo incrementa la pobreza rural, el rezago de las regiones más agrícolas,
productoras de esos bienes importados, especialmente las regiones con
mayor densidad de población indígena.
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La incidencia de la pobreza en México ascendió del 42.7 registrada
en 2006 a cerca del 52.3 por ciento de la población en 2010, lo que repre-
senta un aumento de 6,79 millones de personas. Un retroceso en com-
paración con la trayectoria registrada entre 1990 y 2006. El incremento
de la pobreza alimentaria, equivalente a la pobreza extrema, fue de cinco
y menor la expansión de la pobreza en capacidades y patrimonio. Este
deterioro de los indicadores sociales prueba nuestra sugerencia de que
las transferencias monetarias no logran eliminar los efectos de los ciclos
económicos ni la negativa trayectoria anotada del empleo y de las remu-
neraciones. También que el crecimiento del PIB elimina los estragos de
la inestabilidad y precariedad del mercado laboral, y reproduce la genera-
ción de la pobreza, pero sobre todo de la desigualdad y la de los más des-
iguales, como veremos adelante.

Cuadro 2. Incidencia de pobreza y extrema pobreza
en México. 1992-2010

Fuente: elaboración propia en base a CONEVAL (2011). 

LAS EXPRESIONES DE DESIGUALDAD HORIZONTAL
HACIA LA POBLACIÓN INDÍGENA

Para medir la desigualdad de la población indígena PI, en relación a
la no indígena, se parte de la clasificación de los hogares, por grado de

Alimentación* Capacidades** Capital*** Alimentación* Capacidades** Capital***
1992 18,579 25,772 46,139 21.4 29.7 53.1
1994 19,018 26,909 47,045 21.2 30.0 52.4
1996 34,654 43,445 63,967 37.4 46.9 69.0
1998 31,682 39,751 60,671 33.3 41.7 63.7
2000 23,722 31,216 52,701 24.1 31.8 53.6
2002 20,140 27,085 50,406 20.0 26.9 50.0
2004 17,915 25,435 48,625 18.2 24.7 47.0
2005 18,954 25,670 48,896 17.4 24.7 47.2
2006 14,743 22,073 45,502 13.8 20.7 42.7
2008 20,215 27,768 52,294 18.4 25.1 47.7
2010 21,204 30,030 57,708 18.8 26.7 51.3

Año
Miles de personas En % de la población total
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indigeneidad según la definición oficial, que define como indígenas
los hogares en los cuales uno de los padres o uno de los padres de éstos,
habla una lengua indígena. Esta definición lingüística reduce a sólo el
10 por ciento del total, la PI y minimiza su presencia en la sociedad y
el grado de DH.

Cerca del 76 por ciento de la población indígena vive en conglome-
rados de menos de 10.500 habitantes, que CONAPO considera rurales.
En las localidades y regiones con alta intensidad PI hay, como se verá,
mayor incidencia de pobreza, bajos niveles educativos, superior analfa-
betismo y preponderancia de empleo en la agricultura, especializada en
la producción de granos y otros alimentos de la canasta básica.

Es necesario tener en cuenta que la trayectoria de la DH hacia la
población indígena, se manifiesta en el contexto del descenso de la agri-
cultura en el PIB y el ingreso y de la urbanización. Los dos primeros han
sido particularmente acelerados y prematuros, marcando la “desagricul-
turización prematura de la economía nacional, y el relativo empobreci-
miento de la población rural, fenómeno que padecen las economías ricas
y exportadoras de recursos naturales y por la forma en la que se diseñó la
liberalización del comercio externo.

Clasificación de los municipios por incidencia
de la población indígena

La Comisión Nacional para el Desarrollo de los Pueblos Indígenas
(CDI 2006), clasificó los 2454 municipios mexicanos en 6 grupos, según
el grado de indigeneidad. Los tipos de municipios son:

A si la PI concentra más del 70 por ciento de la total.

B si la PI concentra entre el 40 y el 69 por ciento de la total.

C si la PI concentra menos del 40 por ciento de la total pero tiene
más de 5000 habitantes indígenas.

D si la PI concentra menos del 40 por ciento de la total y tiene
menos de 5000 habitantes indígenas, incluidos tres municipios
en Michoacán y Morelos con habitantes que hablan variaciones
de Nahuatl.

E Con PI dispersa.

F No PI. Son 22 municipios con un total de 17 mil habitantes.
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Podemos afirmar que los municipios A son efectivamente indíge-
nas. En efecto, con una población total de sólo 4.8 por ciento (o el 4.7 de
la total nacional) la PI allí residenciada, 4.26 millones equivalen al 43.3
por ciento de la PI nacional y representan el 87.8 por ciento de la pobla-
ción total de estos municipios. En la medida que se avanza hacia los mu-
nicipios B a E, se reduce la proporción de PI y eleva la de la no indígena.
Se tiene por lo tanto que el grado de indigeneidad está inversamente rela-
cionado con el peso de de su población en la total nacional. Ver Cuadro 3.

Cuadro 3. Población total e indígena
por tipo de municipio 2005

Elaboración propia basada en INEGI, Conteo de Población 2005: http://
www.cdi.gob.mx/cedulas/sintesis_resultados_2005.pdf

El 43 por ciento de la PI nacional vive en los municipios A ubicados
en 12 estados: Oaxaca (25.3%) Chiapas (15.4%), Yucatán (15.35%), Vera-
cruz (10.6%), Puebla (8.9%), Hidalgo (7.9%), Guerrero (6.8%), San Luis

Número de      Población Mpal           Porcentages de la población
Tipo de Municipio Municipios Tipo Mlls Habt. IP  tipo mpio IP Nal Tot. Nal.

A) Más de 70 %  de PI 485 PI 4.3 43.26
485 POB.  TOT 4.9 87.80 4.70

0.0
B) 40 al 69% de PI 177 PI 1.9 19.19

177 POB. TOT 3.7 50.54 1.83
0.0

C)  Menos de 40% de PI 221 PI 2.9 29.59
221 POB. TOT 53.6 5.44 51.91

0.0
D) Pob indig dispersa 1550 PI 0.8 7.97

1550 POB.  TOT 41.0 1.91 39.75
0.0

E) Sin pob indig 21 PI 0.0 0.00
TOTAL DEL PAIS POB. TOT 0.0 0 0.02

2454 PI 9.9 100
2454 POB. TOT 103.3 9.54
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Potosí (3.9%), Quintana Roo (2.4%), Campeche (2.1%), Nayarit (0.6%)
y Durango (0.6%).

Para medir el grado de atraso de los diferentes tipos de municipios
arriba mencionados, aplicamos el “Índice de rezago Social” elaborado por
CONEVAL (2007). Los municipios fueron agrupados en categorías de
manera que éstas fueran lo más homogéneas posible y haya las mayores
diferencias entre una y otra. La variable resultante de esta estratificación
es el “Grado de Rezago Social”, discriminado en 5 categorías, que van de
muy alto a muy bajo. Con el fin de confirmar la relación entre indigenei-
dad y rezago social, calculamos el peso de los municipios según la pre-
sencia de PI y en los diferentes grados de rezago social. Ver Cuadro 4.

Cuadro 4. Grado de rezago social en los municipios
clasificados según presencia de población

(Estructura porcentual por filas)

Fuente: CONEVAL, 2007 y 2011.

En el total de 485 municipios clasificados como A, se encuentran
82 con muy alto grado de rezago social y 242 con alto grado. Entre los
dos grados de mayor rezago social se concentra el 66.8 por ciento del to-

Muy alto Alto Medio Bajo Muy bajo Total
Tipo de Municipio
A)  70% o más de  PI 
Observado 82 242 116 42 3 485
% del Tipo de Municipio 16.9 49.9 23.9 8.7 0.6 100.0
B) Entre 40% y  69% de PI 
Observado 10 77 53 30 7 177
% del Tipo de Municipio 5.6 43.5 29.9 16.9 4.0 100.0
C) Menos del 40% de PI 
Observado 2 29 41 33 116 221
% del Tipo de Municipio 0.9 13.1 18.6 14.9 52.5 100.0
D) PI Dispersa
Observado 12 181 342 451 564 1550
% del Tipo de Municipio 0.8 11.7 22.1 29.1 36.4 100.0
Total
Observado 106 529 552 556 690 2433
% del Tipo de Municipio 4.4 21.7 22.7 22.9 28.4 100.0

Grado de Rezago Social
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tal de municipios A, proporción que se reduce a medida que se avanza a
los otros tipos de municipios.

Vista desde otro ángulo, la situación es más reveladora: de los 106
municipios de muy alto rezago social, 82 están en el tipo A, es decir el
74.4 por ciento. Esta proporción se reduce aceleradamente al pasar a los
municipios B y C, de los cuales sólo el 9.4 y el 1.9 por ciento caen en esta
categoría. No obstante, los municipios A y B concentran el 86 por ciento
de los municipios con alto grado de rezago social. Ver Cuadro 5.

Sobre la base de los datos del Cuadro 5, y para establecer, y medir
en forma menos intuitiva, si existe real asociación entre el grado de indi-
geneidad y el índice de rezago social sugerido por los cuadros anteriores,
comparamos las frecuencias esperadas y las observadas (se aplicó el mé-
todo de Pearson chi-squared statistic, Plackett, R. L. 1983). Los resulta-
dos sugieren, en primer lugar, que dicha relación sí existe y es fuerte y,
en segundo término, que hay un relativo “exceso de frecuencias”, o so-
bre representación, de los municipios A y B en los tres mayores grados
de rezago social y déficit o menor frecuencia en los menores. Por otro
lado se constata que ese “exceso de frecuencias” en los grados mayor y
medio de rezago, que prácticamente desaparece en los municipios B y se
torna en “déficit a partir de los municipios C, en los cuales hay sobre par-
ticipación en los grados medio y bajos de rezago y déficit elevado en los
grados de rezago muy alto y alto.

La desigualdad horizontal de la población indígena
y la trampa de la pobreza

Establecidas las relaciones entre presencia de PI y rezago social, se
presentan las características socioeconómicas de los municipios, clasifi-
cados según presencia de PI.

La relación que deseamos ilustrar, que se ha confirmado en otros
trabajos propios y ajenos, es que a mayor peso de la agricultura en el pro-
ducto y el empleo regionales y más elevada la población rural, mayores
tienden a ser los niveles de pobreza y de rezago socio económico (Puya-
na et al. 2011a, Urzua 2010, Messmacher 2000). Se relacionará el tipo de
municipios con las “variables de discriminación”, los canales por los cua-
les se manifiesta y ejerce la discriminación: educación, acceso a los servi-
cios de salud, mortalidad infantil, pobreza de capacidades, proporción de
fuerza laboral vinculada a la agricultura, ingreso y condiciones de la vi-
vienda. Una pobre trayectoria en estas variables es causa y síntoma de
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pobreza y discriminación y conforma el círculo vicioso que recrea la po-
breza. Esto es más grave cuando hay gran concentración de la riqueza y
del ingreso, generalmente asociados a concentración de poder político y
de la capacidad para influir en la decisión de políticas macro económicas
con un marcado sesgo en favor del capital. La naturaleza de la economía
política de tan dispar poder de cabildeo es excluyente y, en el caso de
México, explica los desarrollos arriba presentados y que han permitido
que no haya cambios mayores en la línea de la reducción de las DH hacia
la agricultura y hacia la población indígena, entre otros. Aquí considera-
mos la economía política como el conjunto de las relaciones sociales de
la producción que constipen “… la forma en la cual actores racionales,
movidos por el interés propio, combinan fuerzas y usan las instituciones
formales e informales, para incidir y afectar, en su favor, los resultados
sociales” (Frieden, 1991: 15-16). Es, por lo tanto, el conjunto de las inte-
racciones entre la economía y el ejercicio del poder político dentro de los
Estados. En nuestra perspectiva, las reformas macro económicas y comer-
ciales se presentaron como la única opción racional, para alterar radical-
mente las relaciones de la sociedad y el Estado, del capital y el trabajo, y
de diferentes sectores del capital, todo a favor de éste y de la población
urbana sobre la rural. Así se afectó negativamente el nivel de vida de las
regiones más rurales y agrícolas, identificadas como las perdedoras de las
reformas generales y del sector agrícola previas al ingreso al GATT y de
los compromisos adquiridos en el Acuerdo de Libre Comercio de Amé-
rica del Norte, TLCAN (De Ingco, 2002, Puyana et al 2008 y 2009, Ga-
llagher, 2011, Polasky, 2006).

En primer lugar, en es evidente que en los años 1990 y 2000, en los
municipios A el peso del empleo agrícola en el total es superior al resto
de los municipios, como mayor es también la proporción de trabajadores
que perciben hasta dos salarios mínimos, variable en la cual hubo un
deterioro en 2000. Hemos calculado, para aquellos años, la razón entre
el valor de las variables de los municipios A respecto de los demás, según
los tipos de municipios (excluidos los 22 municipios sin PI, por su míni-
ma población total de 17000 hbts). Los valores de la razón crecen con los
municipios C y D, ratificando la peor situación de las entidades munici-
pales con mayor presencia de PI. Ver Cuadro 6.
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La DH hacia la población indígena en los estados mexicanos

Por la carencia de información sobre la actividad económica que
permita una apreciación del efecto de la apertura sobre la DH, se explora
aquí esa vinculación para los estados mexicanos. En primer lugar, se ilus-
tra el peso de la PI y algunas características sociales, y luego los cambios
en la estructura del PIB y del empleo, para finalmente, presentar los re-
sultados del cálculo de convergencia3 del PIB per capita de los estados
con mayor peso de PI, y Nuevo León y el Distrito Federal, las entidades
con mayor nivel de bienestar. Finalmente se presentan los gráficos de
dispersión y los valores de regresión de la convergencia y el índice de
apertura de la economía nacional.

La población indígena está concentrada en algunos estados. Por
ejemplo, todos los municipios A están ubicados en 9 estados (Oaxaca,
Chiapas, Guerrero, Veracruz, Puebla, Hidalgo, Yucatán, Campeche y San
Luis Potosí), en los cuales reside el 77 por ciento de la población indíge-
na total. En estos estados, el peso de la PI en su población total oscila entre
53 y 13 por ciento. En el Cuadro A 1, se listan los estados mexicanos or-
ganizados en forma descedente según la concentración de PI, como por-
centaje de la PI nacional y estatal, y en la penúltima columna se presenta
el PIB/cápita en dólares de 1993 y 2005. En el primer segmento del cua-
dro aparecen en negrillas los estados en los cuales la PI representa más
del 13 por ciento de la total y en 2005 concentraron el 77 del total de la PI
nacional. Entre ellos hay algunos (Campeche, Guerrero y San Luis Po-
tosí) con baja participación en la PI nacional. Encontramos una correla-
ción indirecta aunque de muy bajo valor explicativo, entre el peso de la
PI en la total y el PIB per cápita estatal, lo cual sugiere que hay otras va-
riables, diferentes a la PI, que contribuyen a explicar el relativo bajo PIB
per cápita.

La estructura económica de los estados está concentrada, en mayor
grado que a nivel nacional, en la agricultura y en los servicios con poca
participación relativa de las manufacturas. La distancia es mayor compa-
rada con los estados más desarrollados. En efecto, mientras en 2000, en
Nuevo León las manufacturas concentraron el 29 por ciento del PIB, en

3 Se expresa como la desviación estándar del logaritmo del PIB/cápita entre
los estados con mayor PI y los de mayor nivel de bienestar: Nuevo León y el DF.
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Campeche y Quintana Roo no superaba el 10 por ciento. Además de la
proporción, es de considerar la naturaleza del sector en unos y otros es-
tados: manufacturas complejas en los primeros y de carácter artesanal los
segundos, diferencia que genera amplias brechas en productividad. Si-
milar observación cabe en relación al empleo. La cercanía en ocupación
en servicios, por ejemplo en Oaxaca, Chiapas y Nuevo León (y el DF),
no sugiere similar estructura y productividad. Las dos últimas entidades
territoriales son asiento de servicios financieros y de apoyo a las manu-
facturas, mientras que en las dos primeras priman los servicios persona-
les. Ver Cuadro A.2.

En agricultura los estados indígenas se especializan en la produc-
ción de granos y otros alimentos básicos, originados en los munici-
pios A y B asentados en sus territorios. Es agricultura de muy pequeña
escala, de subsistencia y con márgenes limitados para vender. La rea-
lización de parte de su producción es necesaria para la adquisición de
los bienes, ya manufacturados, sean alimentos o servicios que requie-
ren. Por esta razón no es factible sugerir que no los ha afectado la li-
beralización comercial o el TLCAN. Hay que considerar que la tasa
de apertura del sector agropecuario ronda el 64 por ciento del PIB
sectorial y de ésta la más importante son las importaciones, las cuales
desde la apertura han sido mayores a las ventas y se acumula déficit
comercial sectorial. Esta gran apertura causa inestabilidad e incerti-
dumbre pues eleva la elasticidad precio e ingreso de su demanda, sin
que México pueda incidir en los precios internacionales ya que no tiene
ese poder de mercado. La escalada de las cotizaciones internacionales
de los últimos años no benefició la economía nacional, como a Chile
o Argentina, ya que el país es importador neto de alimentos, algodón
y otros productos.

Por este acuerdo se ha afectado seriamente el ingreso rural, al ha-
ber aceptado la vigencia de las políticas de estímulo nacionales. Se
asume que, después de 1996, en la “Farm Bill” de los Estados Unidos
el dumping a la soya, el algodón y el maíz subió en 12,20 y 50 por
ciento respectivamente, y explica el crecimiento a una tasa del 413 por
ciento de las exportaciones de granos desde EUA, y la reducción de
los precios al productor del 66 por ciento (McMillan et al, 2005: 28;
Wise, 2009: 10). A la liberalización comercial y la política agropecua-
ria estadounidense y europea, hay que añadir el efecto depresivo de la
sobrevaluación del peso que constituye un subsidio a las importacio-
nes y sobre costo a la producción nacional de bienes, como los agrí-
colas, intensivos en factores domésticos, especialmente la mano de
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obra. En estas condiciones tan desventajosas se abrió el sector a la
competencia con EUA, cuando la productividad de la agricultura na-
cional es varias veces inferior a la de ese país. No se reclamaron pe-
ríodos de desgravación mayores, ni la eliminación de las medidas que
distorsionan el mercado. Esta “economía política” tiene un alto grado
de discriminación negativa contra la agricultura, la dedicada a la pro-
ducción de granos y otros productos básicos. Se alega a favor que be-
neficia a los consumidores. Es factible, pero la estructura del mercado
dista de ser competitiva. Es oligopólica, y en ocasiones monopólica, y
los precios internacionales no se transmiten al consumidor y sí im-
plican pérdidas al ingreso que son mayores en los deciles de menores
ingresos y en las regiones más pobres (Urzua 2009). Es factible que
algunos precios de alimentos hayan caído, pero no los alimentos bási-
cos, ni aquellos que conforman la canasta básica de los pobres rurales
e indígenas.

En este panorama, de caída sostenida de los precios internacio-
nales, desde 1970, con la recuperación de algunos entre 2007-2009,
los precios de los productos agrícolas mexicanos de exportación antes
que crecer, como lo sugiere la teoría, cayeron en grado importante,
en la misma dirección se movieron los de importación, aunque en
menor medida. De todas formas, se ha registrado pérdida del valor de
la producción de los principales productos agrícolas, no obstante los
incrementos en el volumen sembrado y cosechado, al cual tuvieron
que recurrir los productores para compensar la caída de los precios.
Esta estrategia es muy clara entre los productores pequeños de gra-
nos (Puyana 2011b). Sólo para ilustrar este punto se presenta el Cua-
dro 6 con la trayectoria de los precios al productor y del volumen
producido en varios estados. En primer lugar, aquellos con las mayo-
res tasas de crecimiento de los precios y, en segundo lugar, los estados
con mayor presencia de PI. Es evidente, por una parte, el esfuerzo
compensatorio de los productores elevando el producto para compen-
sar el descenso en precios o la menor tasa de crecimiento, comparada
con otros estados.
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Para ilustrar menos intuitivamente la relación entre apertura comer-
cial y DH, se indagó, en primer lugar, si durante 1970-2009 ha habido
convergencia entre el PIB per cápita de los estados con mayor presencia
de PI y el de Nuevo León, el estado con el más alto nivel de ingresos. La
convergencia entre los países o regiones menos desarrolladas o con me-
nor PIB per cápita es un supuesto básico de la teoría del crecimiento ba-
sado en los postulados neoclásicos que, ceteris paribus, por virtud de los
rendimientos decrecientes, éstos logran mayores tasas de crecimiento que
los más avanzados. La liberación comercial debería acelerar o consolidar
este proceso, al eliminar las barreras que impiden la ubicación de facto-
res productivos en línea con las ventajas comparativas. La convergencia
se calculó como la desviación estándar del logaritmo del PIB per cápita
de los estados con más PI y Nuevo León. Los resultados sugieren que
hubo convergencia entre 1970 y 1982, proceso que se revirtió luego de
las crisis de la deuda y las distancias se agrandaron y superaron la regis-
trada a mediados de los años setenta. Hacia la mitad de la primera década
del siglo XXI hay un proceso de débil convergencia que se interrumpe
de nuevo a tal punto que, en 2009, en algunos estados la brecha en el
ingreso per cápita fue mayor que en 1970. Ver Cuadro 8.

Cuadro 8. Desviación estándar del PIB per cápita
de los estados con alta presencia de PI respecto
del Distrito Federal y de Nuevo León. 1970-2009

Fuente: Cálculos propios en base a INEGI, Sistema de Cuentas Naciona-
les, varios años.

1970 1975 1980 1985 1995 2000 2005 2009
Respecto al Distrito Federal (estado más rico)

Campeche 0.6 0.6 0.7 0.4 0.7 0.8 0.9 0.8
Chiapas 1.0 0.9 0.6 0.7 1.2 1.3 1.2 1.3
Oaxaca 1.2 1.1 1.1 0.9 1.2 1.3 1.2 1.3
Quintana Roo 0.3 0.0 0.1 0.1 0.3 0.4 0.3 0.4
Yucatán 0.7 0.6 0.7 0.7 0.8 0.8 0.7 0.9
                                                             Respecto a Nuevo León
Campeche 0.5 0.5 0.5 0.5 0.4 0.5 0.5 0.5
Chiapas 0.9 0.8 0.4 0.6 0.9 1.0 1.0 1.0
Oaxaca 1.1 1.0 1.0 0.8 0.9 1.0 1.0 1.0
Quintana Roo 0.4 0.1 0.3 0.0 0.0 0.1 0.1 0.2
Yucatán 0.6 0.4 0.6 0.6 0.5 0.6 0.5 0.7
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Finalmente, con el propósito de establecer alguna vinculación en-
tre la convergencia, o divergencia, y la liberalización comercial de la eco-
nomía nacional, se realizaron regresiones simples, entre ésta y la desviación
estándar de los estados con mayor PI y el PIB/ cápita de Nuevo León y el
DF (Puyana et al 2011a). Los resultados sugieren que hay una relación
directa con diferente fuerza explicativa en los distintos estados y difieren
de los de Ezquivel (2000) y Díaz-Bautista, que sí encontraron que la li-
beralización comercial de los estados explica el nivel de vida de los esta-
dos4. La convergencia del PIB per cápita, por ejemplo en Chiapas,
confirma que la apertura comercial de la economía nacional está fuertemente
vinculada con la mayor divergencia, en el sentido que a mayor el valor de los
tres indicadores de apertura5, mayor la distancia en el PIB per cápita de los
dos estados. El R2 es alto, para los tres indicadores de apertura, pero menor
con la penetración de importaciones. Lo cual sugiere que las importaciones
de alimentos, maíz, frijol, pueden afectar negativamente el crecimiento rela-
tivo de Chiapas. En Oaxaca, los resultados son similares, pero menos fuer-
tes; es casi insignificante el valor de las R2.

CONCLUSIONES

En este trabajo se explora y establece, con claridad razonable, la exis-
tencia de desigualdad horizontal hacia las regiones con mayor densidad
de población indígena. El 44 por ciento de la PI está concentrado en 438
municipios en los cuales, en promedio la PI representa el 83 por ciento
del total y están clasificados como de alta marginalidad, y están sobre re-
presentados en los niveles de rezago social muy alto y alto y sobre repre-
sentados en los niveles medio y bajo de rezago. A medida que se reduce
la PI, este balance se invierte. Se estableció, tanto a nivel municipal como
estatal (la PI está concentrada en 8 estados) una relación fuerte y prede-

4 Una razón de la diferencia es que estos autores usaron una medida de aper-
tura (importaciones+exportaciones/PIB estatal)*100 de las economías de los esta-
dos, que decidimos no aplicar en este trabajo, en consideración de la poca
confiabilidad de las estadísticas de comercio exterior a ese nivel y según lo sugerido
por funcionarios de alto nivel del INEGI en entrevista con la autora.

5 Los tres indicadores aplicados son: (Apertura comercial: (Importaciones+
exportaciones/PIB)*100)); (Penetración de importaciones= (Importaciones /PIB)*100));
(Apertura exportadora=( exportaciones/PIB)*100).
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cible entre la PI y la pobreza y el rezago social, medido como la propor-
ción de la población con alto déficit en las variables de discriminación:
alimentación, acceso a servicios de salud y educación, disponibilidad de
drenaje y alcantarillado e ingreso laboral. Por otra parte, su principal ac-
tividad económica es la agricultura, en cultivos de pequeños alimentos
básicos, maíz, frijol, con pequeños excedentes mercadeables para finan-
ciar los bienes alimenticios y manufactureros que requieren. La liberali-
zación abatió los precios de los granos y deprimió sus ingresos.

La trayectoria general de la economía mexicana, después de la en-
trada al GATT y la firma del TLCAN, no ha registrado mayores tasas de
crecimiento ha reducido la generación de empleo formal y en los secto-
res transables, y menguado la elasticidad ingreso del empleo y de la re-
ducción de la desigualdad. En estas condiciones, la liberalización de la
economía no ha permitido la convergencia entre las regiones con alta pre-
sencia de PI o ha contribuido a su perpetuación.
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ANEXO ESTADÍSTICO

Cuadro A1

Población Población I  PIB per cápita
Indígena estado Indígena estado

 en % Pobl.  Nal. en % Pob total del Estado $
Indígena estado 1993

 2000 2005 2000 2005 2000 2005 Crecto PI

Nacional 100.0 100.0 10.5 9.5 15140 15830 -3.6
Yucatán* 9.6 9.8 59.1 53.2 11971 12700 -1.4
Oaxaca* 16.1 16.0 47.8 44.9 6373 6786 -4.2
Quintana Roo 3.4 3.5 39.2 30.2 22351 23463 -0.2
Chiapas* 10.9 12.8 28.4 29.4 6452 6963 13.1
Campeche* 1.8 1.8 26.9 23.2 23108 25834 -5.8
Hidalgo* 5.3 5.1 24.4 21.6 9386 9542 -7.1
Guerrero* 5.1 5.4 17.1 17.2 7854 8256 1.6
Puebla* 9.3 9.2 18.8 16.9 10219 10734 -4.8
San Luis Potosí* 3.4 3.5 15.1 14.2 11038 12328 -1.4
Veracruz* 10.3 9.8 15.3 13.6 8808 9154 -8.2
Nayarit 0.5 0.6 5.9 6.2 8980 9148 8.7
México 9.2 8.2 7.2 5.8 11860 11518 -13.6
Tlaxcala 0.7 0.6 7.5 5.7 8292 8899 -14.6
Tabasco 1.3 1.0 6.9 5.1 9181 8892 -22.2
Sonora 1.2 1.1 5.6 4.7 18707 19481 -9.5
Michoacán 1.9 1.8 5.0 4.5 8694 9081 -9.7
Chihuahua 1.3 1.4 4.5 4.4 21836 22278 4.0
Morelos 0.7 0.6 4.6 3.5 13021 14333 -20.8
Distrito Federal (2) 3.3 2.8 3.9 3.2 38091 35997 -17.6
Querétaro 0.5 0.4 3.4 2.7 18073 18515 -7.3
Baja California Sur 0.1 0.1 2.7 2.7 18845 19073 20.9
Durango 0.4 0.4 2.7 2.6 12381 15098 2.0
Baja California 0.8 0.7 3.3 2.4 19979 19879 -14.5
Sinaloa 0.8 0.6 3.4 2.3 12008 13399 -30.8
Tamaulipas 0.4 0.5 1.5 1.6 16334 17947 15.4
Nuevo León (2) 0.3 0.6 0.8 1.4 26577 27575 95.0
Jalisco 0.7 0.8 1.2 1.1 15020 15724 4.3
Colima 0.1 0.1 1.1 1.1 15151 16171 6.4
Aguascalientes 0.0 0.1 0.4 0.6 18405 19573 93.3
Zacatecas 0.0 0.1 0.3 0.6 8246 9948 98.5
Coahuila 0.1 0.1 0.3 0.5 20708 22996 82.0
Guanajuato 0.3 0.2 0.6 0.5 11292 12694 -7.6
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LA SITUACIÓN DE LOS INDÍGENAS EN ZONAS
URBANAS. LOS CASOS DE CANCÚN Y
MINATITLÁN VERACRUZ*

Dr. Salomón Nahmad**

Manuel Uribe - Martha Judith Sánchez***

Natividad Gutiérrez****

ANTECEDENTES

En Junio de 1997 a través de un acuerdo entre el Departamento de
México del Banco Mundial (BM) y el Gobierno de México, se inició el
proyecto Perfiles Indígenas de México, que hasta el momento ha culmi-
nado cuatro etapas de investigación. Uno de sus objetivos principales era
publicar en internet la información básica sobre los Pueblos Indígenas
de México, para que cualquier institución contara con información que
ayude en la planeación de proyectos y programas que se implementan en
regiones donde viven los Pueblos Indígenas.

La propuesta fue producir un perfil nacional de la situación de la
población indígena de México y una serie complementaria de perfiles
específicos por región étnica, estados y una serie de fichas individuales
que den cuenta de la diversidad de situaciones que viven los pueblos In-
dígenas. Para realizar estos perfiles, se contrató a científicos sociales mexi-
canos especializados en pueblos indígenas en cada uno de los estados. Cada
científico social coordinó a un grupo regional de investigadores que pro-
dujo un diagnóstico estatal, un perfil étnico de una unidad social y fichas
pequeñas de los pueblos indígenas que componen cada estado. Entre es-

* Reunión del grupo de trabajo (Des)encuentros entre reformas sociales,
salud, pobreza y desigualdad en América Latina. 7-10 de Junio del 2011. Buenos
Aires, Argentina.

** Profesor Investigador Titular C CIESAS Pacífico Sur.
*** Investigadores contratados para el estudio de Minatitlán.
**** Investigadora contratada del IIS-UNAM para el estudio de Cancún.
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tos perfiles se redactaron tres perfiles urbanos, ciudad de México en el
Distrito Federal, ciudad de Cancún en Quintana Roo y Minatitlán en Ve-
racruz. La colaboración de investigadores en la tarea de recopilar y orde-
nar información existente en distintos centros de investigación y la
actualización por medio de trabajo de campo, constituye un esfuerzo de
coordinación y de participación de más de 150 especialistas, técnicos y
secretarial que colaboraron en lo que hoy se llama Perfiles Indígenas de
México.

El portal de internet de Perfiles Indígenas se encuentra disponible como
parte de la página general del CIESAS (http://pacificosur.ciesas.edu.mx/
Portada.htm).

PERFIL URBANO

El Perfil Urbano es un estudio interdisciplinario diseñado para cons-
truir un modelo analítico de la capacidad estructural de los grupos indí-
genas que viven en distintos escenarios urbanos. La investigación se
enfocó en dos grupos indígenas ubicados en dos sitios: Mayas en Can-
cún, Quintana Roo y los Zapotecos en la zona industrial de Coatzacoal-
cos, Veracruz. El estudio reunió información de distintas fuentes,
incluyendo bibliografía, dos talleres con expertos, y una investigación
cuantitativa y cualitativa (encuestas, grupos de discusión, análisis de la
lengua, entrevistas informales, así como la observación participativa en
las comunidades), y fue llevado a cabo por consultores mexicanos.

El estudio se enfocó en tres temas: (a) condiciones de vida; (b) cul-
tura e identidad; y (c) organizaciones y acción colectiva. Para las condi-
ciones de vida se consideraron las siguientes características:

• Migración

• Uso del castellano

• Empleo

• Dinámicas familiares

• Nivel de vida y pobreza

• Acceso a la salud

• Infraestructura
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Este análisis proporcionó un perfil general sobre distintos niveles
de marginación y/o exclusión social en el medio urbano.

El estudio proporciona información sobre la dimensión subjetiva
de la cultura de estos habitantes urbanos indígenas, incluyendo aspectos
como los procesos de creación y recreación de la identidad, la perte-
nencia a una comunidad, la percepción y visión que tienen de su pro-
pia condición, las percepciones de la vida urbana y las personas con
las que principalmente se relacionan e interactúan, particularmente
con el gobierno.

Un objetivo de este estudio fue comprender y sistematizar los me-
canismos colectivos que han desarrollado las comunidades indígenas
para estructurar su vida comunitaria en las zonas urbanas, y enfrentar sus
principales demandas y sus necesidades fundamentales.

METODOLOGÍA DEL ESTUDIO

Es difícil investigar a las comunidades indígenas en las zonas urba-
nas, de modo que los investigadores diseñaron una metodología que res-
pondiera a las complejidades de este tipo de investigación. La metodología
de la investigación respondió a las siguientes problemáticas:

Definición del sujeto indígena: La definición incluye criterios
de lenguaje, identidad, comunidad de origen, tradiciones culturales, uso
de vestimenta distintiva, organización y religión. Se desarrollaron nor-
mas para la identificación de las comunidades en las áreas urbanas, con
elementos similares. Para esta dimensión se usaron cuestionarios de en-
cuesta y de idioma.

Ubicación de asentamientos: Los investigadores establecieron
pautas para la localización de las comunidades indígenas en las ciudades
de modo que pudieran establecerse comparaciones entre grupos o entre
ciudades. Se diseñó una guía para la localización de los asentamientos para
poder obtener las coordenadas de cada uno en términos de municipio,
barrio y calles. Esto permitió capturar la cantidad de habitantes indíge-
nas, grupos étnicos, cohabitación con otros grupos étnicos, tipo de vi-
vienda y distribución en la ciudad. Esta guía también incluye un manual
que proporciona al investigador una descripción de los procedimientos e
instrucciones para su aplicación, de modo que haya una base de infor-
mación coherente para la encuesta. Hay planes para digitalizar y geo-re-
ferenciar esta información en el futuro.
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SELECCIÓN DE LA POBLACIÓN

La selección de la población presentó características especiales y di-
fíciles que fue necesario superar dada la sub-representación de los gru-
pos étnicos en las estadísticas existentes y la disponibilidad de datos
en las ciudades. Antes de la selección de la población y mediante las
observaciones de campo fue necesario localizar a las poblaciones y sus
patrones de asentamiento. Finalmente, todos los miembros de la fa-
milia mayores de 15 años que pudieron localizarse fueron entrevista-
dos en su casa, quedando las diferentes generaciones de migrantes
representadas.

CONSIDERACIONES TEÓRICAS Y OBJETIVOS

La hipótesis central que guió la recolección de datos en el estudio
de la experiencia viviente de los habitantes indígenas urbanos fue cuali-
tativa y cuantitativamente diferente que la de otros grupos sociales, debi-
do a su pertenencia a una cultura e idiomas distintos, así como a otras
situaciones complejas como la pobreza, la discriminación y la interacción
social.

La hipótesis que dio lugar a este estudio se derivó de información
de distintas fuentes, como las siguientes: (a) trabajo analítico sobre la
población indígena en ciudades en México y América Latina; (b) los re-
sultados de los Perfiles Rurales Indígenas de México; (c) estudios de caso
sobre grupos indígenas en ciudades de México y (d) dos talleres organi-
zados por el Instituto Nacional Indigenista (INI) y Banco Mundial (BM)
durante 1999 con la colaboración de expertos en poblaciones indígenas
en las ciudades.

El estudio recolectó información para evaluar tres hipótesis ge-
nerales:

a) La persistencia de la identidad étnica entre los indígenas que vi-
ven en zonas urbanas que se mantiene hasta la segunda genera-
ción;

b) Los recursos (sociales, culturales y materiales) de los indígenas
que viven en las ciudades no son suficientes para superar la po-
breza – la pobreza es más aguda entre las mujeres, niños y ancia-
nos indígenas.
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c) El tipo de capital social de los indígenas en las ciudades aumenta
la capacidad de supervivencia, pero limita la capacidad para so-
brellevar la pobreza.

Debido a las características de la población objetivo, fue importante
definir un marco adecuado para el muestreo, de acuerdo con las caracte-
rísticas de la población maya en Cancún. El primer paso fue la realiza-
ción de un censo de las comunidades.

En el caso de los Zapotecos en Coatzacoalcos, debido a la cantidad
disponible gracias a la selección de una muestra elegida de entre 1700
familias contabilizadas previamente, no se realizó el Censo.

La población estudiada posee diferentes niveles de movilidad terri-
torial intraurbana, que varía dependiendo de cada grupo étnico, ya que la
cantidad de familias posibles a ser identificadas puede cambiar de un
momento a otro.

La situación creó la necesidad de realizar un marco de trabajo ini-
cial para localizar los asentamientos indígenas y producir resultados
válidos.

CONSTRUCCIÓN DE ÍNDICES EXHAUSTIVOS

Además de la información que se presenta en el reporte resumido,
los investigadores crearon índices combinados de variables para agrupar
las series de datos entre distintos temas. En esta etapa del estudio no ha-
bían suficientes datos que vincularan entre sí a las variables económicas
como para eliminar otras variables, incluyendo la situación de las pobla-
ciones indígenas y no indígenas, así como el rango de variables entre las
poblaciones indígenas específicas. Los índices diseñados por los investi-
gadores responden a los objetivos específicos de la investigación e inclu-
yen los siguientes índices planeados:

• Análisis Generacional - para aceptar o rechazar la primera hipó-
tesis específica y entender los niveles de preservación del len-
guaje de los grupos estudiados.

• Índice de condiciones por familia, cantidad de habitantes y ex-
clusión - para aceptar o rechazar la segunda hipótesis específica
y entender las condiciones de vida, su participación o margi-
nalidad respecto al acceso a los servicios públicos, particular-
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mente los niveles de salud, vivienda, infraestructura urbana y
educación.

• Capital Social - para aceptar o rechazar la tercera hipótesis espe-
cífica y entender el capital social de cada grupo estudiado, anali-
zando los elementos estructurales y cognoscitivos que
contribuyen a la realización de las acciones colectivas para bene-
ficio mutuo. Este índice se contrasta con los niveles de escolari-
dad, ingreso y condiciones de vida por generación.

LA MIGRACIÓN CAMPO-CIUDAD

El gran aumento en la cantidad de migrantes indígenas a las áreas
urbanas en México. A pesar de los procesos históricos de asimilación,
según la Cuenta del Censo Interino 1995, los centros urbanos prima-
rios experimentarían un aumento de por lo menos un 2 por ciento
anual en cuanto a la población indígena que mantiene una identidad
étnica propia.

Los estudios Urbanos realizados por sociólogos y antropólogos cul-
turales también han documentado vínculos continuos entre los migran-
tes indígenas y sus comunidades rurales de origen, fuertes flujos de
mercancías entre las áreas rurales y urbanas, y una participación conti-
nua de los migrantes urbanos en las fiestas y ceremonias rurales. Sin em-
bargo, no se entiende bien la dinámica y persistencia de estos vínculos a
través de las generaciones de residentes urbanos. Según las investigacio-
nes, los vínculos comunales basados en la identidad étnica indígena pue-
den ser un importante recurso para la adaptación de los migrantes rurales
a nuevas formas de vida y nuevas relaciones. Hay modos culturales en
particular con los cuales los migrantes indígenas se adaptan a las condi-
ciones urbanas que dan forma a sus estilos de vida y establecen nuevas
relaciones.

Algunos migrantes dependen de estos lazos comunales por un pe-
riodo limitado, a la larga asimilándose a un modo de vida y cultura más
individuales. Sin embargo, una cantidad cada vez mayor de migrantes
urbanos indígenas están preservando su identidad indígena hasta la se-
gunda generación. Sin embargo, la segunda generación de la población
migratoria aumenta su movilidad, trasladándose de un centro urbano a otro
en busca de empleos mejor remunerados y mejores condiciones de vida.
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Estos patrones de migración han reconfigurado dramáticamente la
ubicación y las estrategias de sustento de los pueblos indígenas. La mi-
gración indígena aumentó en los años cuarenta con el desarrollo de una
economía urbana e industrializada que atrajo a la mano de obra indígena
de las áreas agrícolas marginales a las ciudades industriales y las regiones
agrícolas comerciales de México y los Estados Unidos. La migración del
campo a las zonas urbanas ha continuado, aunada a un aumento en la
migración intra-urbana. Esta migración, combinada con la expansión de
las áreas urbanas para abarcar asentamientos previamente rurales, ha trans-
formado el patrón de los asentamientos indígenas urbanos: a pesar de la
asimilación, no ha habido una reducción importante en la cantidad de
personas que se auto-identifican como indígenas entre los habitantes de
las ciudades mexicanas.

Los estilos de vida comunales tradicionales del campo rural se están
adaptando, evolucionando para satisfacer las necesidades de vida urbana,
lo que ha resultado en nuevas organizaciones indígenas. La evidencia de
la bibliografía secundaria nos muestra, sin embargo, una persistencia de
marginalidad que parece estar relacionada con la falta de lazos vertica-
les que permitan la movilidad social ascendente. Esto se explica por
las características diferentes de los trabajadores migrantes que aban-
donan situaciones de pobreza aguda y que llegan con niveles bajos de
capital humano en comparación con los habitantes urbanos estableci-
dos. Los estudios de las actitudes sociales hacia las conductas cultura-
les indígenas indican que los indígenas de las ciudades perciben y
experimentan una considerable discriminación, lo que devalúa sus
normas culturales.

LA POBREZA URBANA EN MÉXICO:
CARACTERÍSTICAS GENERALES

De acuerdo con las medidas de pobreza basadas en el consumo,
tomando datos de la encuesta del INEGI, en 1998 la tasa nacional de po-
breza (moderada y extrema) era del 58 por ciento, o unas 58 millones de
personas, 36 de ellas del ámbito urbano. Para el año 2010 el CONEVAL
registró 52 por ciento de la población nacional en pobreza, según los cál-
culos preliminares, entre 1999 y 2000 el crecimiento puede haber redu-
cido esa cuenta hasta 2 puntos porcentuales.
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Población indígena 2010

Fuente: Estimaciones del CONEVAL con base en el MCS-ENIGH 2010.

Las principales conclusiones complementarias a la Evaluación de la
Pobreza en México del Banco Mundial (1999) sobre las áreas urbanas son
las siguientes:

a) La pobreza urbana se concentra en las ciudades metropolitanas
y en las más grandes, donde el establecimiento no planeado de
nuevas poblaciones causa serios problemas de infraestructura y
vivienda;

b) La migración rural-urbana e intra-urbana van en aumento, pero
la desigualdad urbana aumenta al igual que el desempleo desde
1994 hasta el presente;

c) En los barrios pobres la violencia ha alcanzado niveles inaceptables;

d) Es desproporcionada la falta de acceso de los pobres urbanos a
los servicios básicos de buena calidad;

e) Las familias encabezadas por mujeres son las más pobres, debi-
do a la discriminación laboral de género;
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f) La migración temporal hacia el interior tiene impactos negati-
vos en el capital humano en las áreas urbanas;

g) Ser indígena aumenta la probabilidad de ser pobre en las áreas
rurales, pero no en las áreas urbanas; y

h) Los niños indígenas tienen menos posibilidades que los no in-
dígenas de acceder a los servicios básicos, particularmente de una
calidad razonable (los niños de los trabajadores migrantes por
temporada corren un mayor riesgo de carecer de acceso a o de
matriculación en la educación) y no han podido hacer frente a
los elevados niveles de mano de obra infantil, incluso mediante
la asignación de subsidios escolares. Los datos urbanos oficiales
sobre residentes indígenas se sesga por la falta de datos del cen-
so sobre migrantes que carecen de una dirección formal o de
vivienda legal, situación común en las ciudades más grandes y
en las ciudades turísticas, así como en las ciudades fronterizas
que son un punto de entrada a otros sitios.

Se recolectó información sistemática sobre cinco poblaciones étni-
cas indígenas (Mayas y Zapotecos) en estas dos ciudades. El tamaño de la
muestra y la cobertura geográfica se escogieron con el objetivo de au-
mentar los datos detallados recolectados en cada sitio del estudio y per-
mitir, al mismo tiempo, las comparaciones entre las dos poblaciones
étnicas. En general, los datos de la encuesta de conteo para el censo de
1990 y 1995 son pobres, dada la naturaleza informal o ilegal de gran parte
de su vivienda, la situación móvil de los nuevos migrantes, y la posibili-
dad de que las personas indígenas pueden no identificarse como tales ante
el encuestador del censo. Apenas en el nuevo censo de 2000 se incluye
información de los censados que se auto-identificaron como indígenas, así
como las familias de los hablantes de lenguas indígenas, posibilitando una
mejor identificación de la ubicación de las familias indígenas en las ciudades.

La medición de la pobreza realizada por el Consejo Nacional de
Evaluación de la Política de Desarrollo Social (CONEVAL) per-
mite contar con información de los distintos grupos poblaciona-
les, es por ello que en el marco del Día Internacional de las
Poblaciones Indígenas, el CONEVAL informa que en 2010, 5.4
millones de personas hablantes de lengua indígena se encontra-
ban en pobreza, de las cuales 2.7 millones se encontraban en
pobreza extrema.
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Entre 2008 y 2010 el porcentaje de población indígena pobre pasó
de 75.9% (5.3 millones de personas) a 79.3% (5.4 millones de
personas).

En el mismo periodo, el promedio de carencias tuvo una disminu-
ción de 3.7% a 3.3%. De acuerdo con la medición de pobreza que
incluye varios factores, en 2008, 52.8% de la población indígena ca-
rencia de acceso a la salud y en 2010 el porcentaje bajó a 37.2%.

Asimismo en 2008, 50.8 por ciento de la población indígena ca-
recía de calidad y espacios en la vivienda y para 2010 esta carencia
disminuyó a 42.0 por ciento. En el rubro de servicios básicos de
la vivienda, este indicador pasó de 54.3 por ciento a 50.6 por ciento
entre 2008 y 2010. En relación con el acceso a la alimentación, el
porcentaje de población indígena con esta carencia pasó de 42.3
por ciento a 40.5 por ciento. La carencia de acceso a la seguridad
social tuvo una disminución de 85.9 por ciento a 83.5 por ciento
en el mismo periodo. El rezago educativo entre la población in-
dígena pasó de 49.9 por ciento a 48.9 por ciento de 2008 a 2010.

Pobreza según origen étnico, 2008-2010,
(distribución porcentual)

Fuente: Estimaciones del CONEVAL con base en el MCS-ENIGH 2008
y 2010.
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En el caso del municipio de Minatitlán, el censo ayudó a identificar
a una gran porción de población de habla Zapoteca, con trabajo de campo
adicional para localizar la ubicación geográfica de estos asentamientos.

Este informe resume los resultados iniciales del análisis de los da-
tos de las encuestas de actitud y con las familias, así como las entrevistas
con el grupo de enfoque en el contexto de la bibliografía de apoyo. Puesto
que es de esperarse que estos datos pudieran ser útiles para otros análisis,
se pondrán a disposición de los investigadores mexicanos en el sitio web
del gobierno sobre pueblos indígenas en http://pacificosur.ciesas.edu.mx/
portada.html.

LOS ZAPOTECOS DE MINATITLÁN, VERACRUZ

Datos generales

La ciudad de Minatitlán tiene una superficie de 4.123.91 Km2 y li-
mita al norte con la ciudad costera de Coatzacoalcos y el municipio de
Cosoleacaque, al noreste con Ixhuatlán del Sureste, al este con Moloacán
y Las Choapas, al sur con Uxpanapa, y al suroeste con Hidalgotitlán y
Jáltipan.

Al municipio lo riegan una abundante red de corrientes fluviales,
destacando los ríos Uxpanapan, Nanchital y Coachapan. Cuenta con al-
gunos arroyos y lagunas tributarios del río Coatzacoalcos. Su clima es
ecuatorial, con una temperatura media anual de 26.1°C; con lluvias abun-
dantes en verano y principios de otoño, con menor intensidad en invier-
no, su precipitación media anual es de 2,041mm.

Forma parte de la porción veracruzana del Istmo de Tehuantepec y
geográficamente abarca la cuenca del río de Coatzacoalcos. La región es
propicia para las actividades agropecuarias y es parte de la rica cuenca de
yacimientos petrolíferos, que constituyen el factor principal del desarro-
llo industrial contemporáneo.

Culturalmente la desembocadura del río Coatzacoalcos es una de
las zonas nucleares de las antiguas civilizaciones que florecieron en el conti-
nente americano. En ella se encuentran los grandes centros de la civilización
olmeca: La Venta, El Manatí, San Lorenzo Tenochtitlán y Tres Zapotes, que
conforman la zona metropolitana de esta enigmática civilización que no pocos
americanistas consideran como la cultura madre de Mesoamérica.
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Su excepcional riqueza natural y el intenso intercambio comercial
y cultural con los grupos del altiplano, ligó a esta región del Istmo a los
mitos y creencias del mundo mesoaméricano, hasta el punto de conver-
tirlo en el propio santuario del supremo Dios Quetzalcoatl. Allá donde
está el Tlalocan, como lo designaban los antiguos mexicanos y que quie-
re decir “Tierra de riqueza, paraíso terrenal”.
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Hernán Cortés, propietario de vastas extensiones ístmicas, percibió
la importancia estratégica de la región y fue el primer gran promotor ante
la corona española del proyecto de la ruta comercial transísmica que, al
correr del tiempo se transformaría en el sueño de todos los moderniza-
dores de la sociedad mexicana. A pesar de las características propias de
los grupos étnicos del Istmo de Tehuantepec, existen dos tradiciones
culturales bien definidas: la del istmo veracruzano y la del istmo oaxa-
queño. La primera está integrada por los nahuas y los popolucas, que a su
vez comparten rasgos con otros grupos del Golfo de México, como los
mazatecos, chinantecos y nahuas de los Tuxtla. También, con los chonta-
les de Tabasco, los mayas de la Península de Yucatán y los de las tierras
altas de Chiapas. La tradición cultural del istmo oaxaqueño engloba a los
zapotecos, mixes, zoques, tequistlatecos y huaves. En los últimos años
ha trascendido la difusión de los rasgos culturales de los zapotecos entre
los otros grupos, y también siguen presentes numerosos rasgos de la an-
tigua Mesoamérica.

La región cuenta con una ubicación geopolítica estratégica con res-
pecto a las zonas productoras de hidrocarburos del sureste, razón por la
cual se ha construido allí el mayor complejo portuario industrial destina-
do al movimiento de productos petroleros y petroquímicos del Golfo de
México.

La infraestructura ha jugado un papel muy importante en el desa-
rrollo de la región, sobre todo en la urbanización de las ciudades. En 1938
ya existían el Ferrocarril del Sureste y la carretera entre Coatzacoalcos y
Minatitlán. En 1950 se terminó la carretera pavimentada del sureste y se
reacondicionó el sistema de pangas en el río Coatzacoalcos. En 1951 se
inauguró la carretera panamericana, cuyo impacto fue definitivo en la
configuración actual de las ciudades, el desarrollo industrial y agropecuario
del Istmo de Tehuantepec. En 1957 se inició la construcción del comple-
jo petroquímico de Pajaritos; para 1958 se concluyó la carretera entre
Coatzacoalcos y Salina Cruz. En 1962 se acabó de construir el puente
que une la carretera y la vía del ferrocarril del sureste. Asimismo, se ten-
dió el poliducto de Salina Cruz a Minatitlán. Se empezó en 1974 la cons-
trucción del complejo La Cangrejera y la refinería de Salina Cruz. En 1978
se volvió a anunciar la construcción de un puente terrestre y se conside-
ró que para 1980 estarían funcionando los complejos petroquímicos de
La Cangrejera y Salina Cruz.

En 1970, la población del Istmo Veracruzano era de medio millón
de habitantes, aproximadamente el 13% de la población total del Estado
de Veracruz. El 51% de la población era urbana y el 49% rural. A pesar de
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hablar el español, la población rural aún conservaba una fuerte tradición
indígena. La cultura de los campesinos indígenas había trascendido en-
tre otros sectores de la población rural y urbana y, en el medio rural como
en el urbano, los mestizos tenían gran cantidad de patrones culturales
indígenas debido a la interacción constante.

La región fue campo de aplicación directa del proyecto de los libe-
rales por construir una nación, y de permitir un desarrollo capitalista que
iba a la par con una ofensiva contra el poder de la iglesia y de las comuni-
dades. Los procesos modernizadores que se iniciaron durante el porfi-
riato (1876-1911), con una legislación favorable al capital extranjero,
convergieron en tres sectores privilegiados: los ferrocarriles, la coloniza-
ción agrícola con nuevas modalidades y la prospección minera.

Como es sabido, el Istmo de Tehuantepec tuvo un lugar de primer
orden en el mundo prehispánico. Los conquistadores españoles no tar-
daron en darse cuenta de la importancia estratégica de la región. El lugar
ideal para una ruta comercial entre las naciones del lejano oriente y los
países europeos. Desde entonces la idea de establecer una comunicación
interoceánica figuró en la agenda de quienes gobernaron el país durante
la colonia y el México independiente.

Esta obsesión se convertiría en realidad a fines del siglo XIX con la
inauguración del Ferrocarril Nacional de Tehuantepec, que comunicó los
puertos de Coatzacoalcos y Salina Cruz. La historia moderna del Istmo
arranca con este hecho decisivo y a ella se agregaron nuevas tentativas
para explotar sus inmensos recursos hidroeléctricos, petroleros, azufre-
ros, forestales, pesqueros y turísticos.

Las políticas de colonización emprendidas especialmente desde los
primeros años de vida independiente del país agregaron a la población
grupos de migrantes extranjeros que se asentaron en la zona en diferen-
tes épocas. En 1829, se realizó en Francia una campaña para atraer colo-
nos a la región, que fracasó. Después, durante la intervención francesa y
el establecimiento del imperio de Maximiliano, llegaron al istmo grupos
de italianos y franceses. Más tarde con el Porfirismo, arribaron ingleses,
alemanes, húngaros, norteamericanos y libaneses. También se promovió
la inmigración de chinos para la siembra de hortalizas, coreanos para
impulsar la pesca y filipinos para la siembra de caña de azúcar.

Y desde 1907, con el impulso de las actividades petroleras y la aper-
tura del ferrocarril nacional de Tehuantepec, la migración de oaxaque-
ños (zapotecas principalmente) fue constante hacia las ciudades del
Istmo veracruzano. Más tarde, con la construcción de la carretera del
Sureste en 1950, la región se convirtió en un polo de atracción para
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los pobladores de los estados circunvecinos y, frecuentemente, de regio-
nes bastante alejadas.

Después de 500 años del arribo de los europeos –tras una historia
de despoblación, reubicación y despojos durante la colonia, de intentos
de repoblación y explotación de sus ricos mantos petroleros y azufreros e
industrialización a base de la petroquímica–, la región es hoy una zona
metropolitana integrada por un grupo de ciudades costeras tropicales en
cuyo eje figura Coatzacoalcos (370 mil habitantes), Minatitlán (290 mil)
y Cosoloacaque (100 mil). El área de influencia de estos centros regiona-
les abarca a otras poblaciones importantes como Agua Dulce, Las Choapas,
Nanchital y Jáltipan. Si se consideran además los asentamientos huma-
nos que rodean a estas ciudades, la población de los conglomerados su-
pera al millón de habitantes. Fuera y dentro de estos centros urbanos
existen núcleos de población formados por los pobladores originales:
nahuas-popolucas, zoque-popolucas, mixes-popolucas y migrantes de
otros estados como los zapotecas, y extranjeros que se integraron a la
población local, pero que aún conservan algunos de sus rasgos culturales
como por ejemplo los chinos.

Economía

La economía de la región es diversa, principalmente los hombres
trabajan en la industria aunque también se practica la agricultura, la
ganadería de bovinos y el comercio. Las mujeres, particularmente las
zapotecas, se dedican al comercio de las industrias caseras como la
venta de queso, chocolate, totopos, joyería, cerámica y textiles borda-
dos, así como de los productos de la pesca. Los niños por su parte se
vuelven excelentes comerciantes desde pequeños puesto que colabo-
ran con la comercialización de los productos y en otros casos ayudan-
do en el proceso de producción según sea la actividad económica que
realicen los padres.

Las actividades económicas de los zapotecos del Istmo destacan entre
las de otros grupos de la región puesto que ellos controlan el comercio
de alimentos como carne, quesos, joyería de oro, panadería típica de la
región, así como actividades productivas de la industria petrolera en
donde muchos se emplean como mano de obra asalariada, muchos de
ellos sin calificación técnica, aunque actualmente existen profesionistas
zapotecos con destacada participación en diversos ámbitos de la so-
ciedad regional.
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Los zapotecos del Istmo, mejor conocidos en la región sur de Vera-
cruz como “tecos”, son la etnia más representativa de la parte norte del
Istmo de Tehuantepec en el estado de Oaxaca.

En el Istmo veracruzano los zapotecos han extendido su influencia
cultural a tal grado que el control comercial de los mercados es compar-
tido con grupos mestizos locales así como comerciantes chiapanecos y
poblanos. Un ejemplo de ello lo encontramos en el mercado campesino
“Solidaridad” que es uno de los puntos importantes de mercadeo regio-
nal en el cual tienen gran participación y estratégicos espacios para el co-
mercio dentro del mismo.

Los nahuas y popolucas son grupos étnicos que tienen presencia
antigua como comerciantes, pero estos grupos optaron por viajar coti-
dianamente desde sus lugares de origen como Pajapan, Barrillas, Coso-
leacaque, Chinameca, Jaltipan. Estos comerciantes venden sus productos
en las afueras del mismo mercado.

Los zapotecos utilizan su lengua con sus coterráneos, principalmente
en los espacios domésticos y en las fiestas familiares. Sin embargo, mu-
chos son bilingües y utilizan el idioma español para mercar con los mes-
tizos. Algunas veces suelen usar el zapoteco en el mercado para ponerse
de acuerdo sobre los precios de los productos sin que los compradores
puedan percatarse de lo que están acordando.

La migración durante el auge petrolero

Desde antes que ocurriera el fenómeno petrolero han existido mi-
graciones pendulares –de ida y vuelta– de grupos étnicos a la región
movidos por motivos económicos y comerciales. Sin embargo, es durante
los trabajos de construcción de la industria petrolera en la zona y más
tarde con la creación de los complejos petroquímicos en Coatzacoalcos
durante las décadas de los años sesenta y setenta, que se genera una in-
tensa oleada migratoria procedente principalmente de los estados de Ta-
basco, Chiapas, Oaxaca y más tardíamente de Tamaulipas, las cuales
contribuyeron a dar el perfil que actualmente tienen las ciudades petro-
leras de la zona sur de Veracruz.

En el proceso de urbanización de la ciudad de Minatitlán existen
importantes factores sociales estrechamente vinculados al fenómeno
migratorio, como son:
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a) La migración hacia Minatitlán se ha dado en una primera etapa
de manera individual y selectiva, al igual que en Coatzacoalcos.
Llegaban primero hombres solos y una vez que aseguraban el
empleo y alojamiento hacían llegar al resto de su familia.

b) El grueso de la migración era compuesto por mano de obra no
calificada, de procedencia rural.

c) El proceso de urbanización de los migrantes campesinos impli-
ca conflictos sociales como desintegración y desorganización para
la familia, porque debido a los procesos de industrialización ace-
lerados dichas familias han oscilado entre adoptar ciertos patro-
nes culturales urbanos a la vez que pretenden mantener parte
de sus patrones culturales tradicionales.

Infraestructura

Actualmente la infraestructura de Minatitlán está conformada por:

a) Sistema de Agua Potable. Procede de pozos muy profundos; un
75% de la población se beneficia con el servicio, el cual es admi-
nistrado por la CMAS de Minatitlán.

b) Drenaje Sanitario. Está construida de tubería y acero. Su descar-
ga final son los canales a cielo abierto y el río Coatzacoalcos.

c) Drenaje Pluvial. El cual es superficial y se encuentra a cielo abierto.

d) Caminos y Vialidades. Benefician al 80% de la población, a tra-
vés de los cuales se accede al 100% de las colonias.

Las rutas de comunicación externas. Se clasifican en:

a) Caminos vecinales y

b) Caminos federales.

En el primer grupo se encuentran:

- La carretera a Coatzacoalcos-Villahermosa.

- La carretera Acayucan-Veracruz.

- La Carretera Coatzacoalcos-Salina Cruz
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En el segundo grupo están:

- La carretera Coatzacoalcos-Villahermosa, que es una vía impor-
tante de comunicación hacia el sureste del país.

- Autopista Minatitlán-Villahermosa, la cual comunica al sureste,
centro y el resto del país.

Existen también Puentes y Casetas de cobro, destacando entre ellas:

- Puente y Caseta: Carretera Coatzacoalcos-Villahermosa Km. 3.5,
con puente en continua reparación y cuya caseta está ubicada a
escasos metros del acceso a la Terminal Marítima del Complejo
Pajaritos.

- Puente y Caseta de cobro: Autopista Minatitlán-Villahermosa,
la caseta de cobro Paso Nuevo-Minatitlán, sin retorno.

Servicios públicos

a) Alumbrado: La energía eléctrica cubre el 90% de la población,
el alumbrado público cubre un 75% habiendo 4 colonias sin
servicio.

b) Limpia Pública: Si bien cubre un 90% de la población, la reco-
lección es deficiente entre las unidades que llevan los deshechos
al basurero municipal.

c) Salud: Existe una delegación del Instituto Mexicano del Seguro
Social, del DIF y Cruz Roja, hay también un Centro de Salud,
un Hospital de PEMEX y diversas clínicas privadas.

d) Oficinas de Administración Pública: Existen oficinas estatales de
Hacienda y Patrimonio Estatal, una Delegación de Policía, una
Comandancia Municipal con 120 elementos, Estación de Bom-
beros, una Delegación de Tránsito, Agencia del Ministerio Pú-
blico Investigador, Juzgado Civil y Oficina de la Procuraduría
de Justicia estatal.

e) Comercio: Existen 6 mercados establecidos, 4 mercados móvi-
les, 3 tiendas departamentales y pequeños negocios.

f) Abasto: Actualmente existe una central de abasto en la localidad.



185LA SITUACIÓN DE LOS INDÍGENAS EN ZONAS URBANAS...

g) Educación: Existen 10 escuelas de enseñanza media, 8 de ense-
ñanza superior, un tecnológico y 2 universidades; así como di-
versas academias comerciales.

h) Comunicaciones: En la localidad hay una Agencia de Correos,
Teléfonos de México con casetas de larga distancia y teléfonos
públicos. También existe una sucursal de Telégrafos Naciona-
les, 3 estaciones de radio local, y los diarios que circulan son el
Diario del Istmo, La Opinión, El Liberal y El Sotavento.

i) Transportes: Hay taxis, servicio urbano de autobuses, transpor-
te escolar, transporte de carga, materialistas, limpia, transporte
público federal, una terminal de autobuses urbanos y suburba-
nos. También hay 2 muelles, así como 2 atracaderos a lo largo de
1 Km. sobre el río Coatzacoalcos, propiedad de Pemex.

j) Cultura y recreación: Minatitlán cuenta con 2 bibliotecas, la
municipal y la de Pemex, y un auditorio de la sección 10. Los
espacios de recreación contemplan 6 parques, 2 plazas cívicas y
una unidad deportiva, 23 canchas deportivas, un velódromo, 2
gimnasios y un estadio de base-ball.

Existe también una Casa de Cultura, la que actualmente y desde hace
10 años promueve las manifestaciones culturales y artísticas de la locali-
dad, cuyos objetivos son cubrir y fomentar las necesidades de expresión
cultural de la localidad, y no excluir a ningún ciudadano que desee parti-
cipar en las actividades que la Casa de Cultura promueve. Se busca en
términos generales que sea un espacio incluyente de todo tipo de mani-
festación cultural.

La Casa de Cultura recibe apoyos del Instituto Veracruzano de
Cultura (IVEC), de becas del Fondo Nacional para la Cultura y las Artes
(FONCA) y del Ayuntamiento Municipal, además de las aportaciones
simbólicas de los alumnos que asisten a los talleres. Dentro de las activi-
dades están las de rescate y difusión del Son Jarocho y talleres de pintura,
artes plásticas y técnicas mixtas.

En términos generales podemos afirmar que los zapotecos del Ist-
mo residentes en la localidad basan su economía en el comercio de algu-
nos de productos traídos del Istmo como comida, ropa, utensilios de
cocina para la casa, además de ser utilizados como obsequios para las fes-
tividades; así como emprendedores comerciantes de ciber-cafés, tiendas
de regalos, dulcerías, fondas, etcétera.
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El trabajo y los oficios

El trabajo asalariado en PEMEX como obreros también ocupa un
rubro importante en las ocupaciones más comunes y su sueldo depen-
derá de la calificación que tenga el trabajador. Quienes son profesionales
técnicos, o poseen un nivel de escolaridad más alto, se emplean como
burócratas, ingenieros, abogados, médicos, maestros al servicio de insti-
tuciones de gobierno, estableciendo algunos de ellos negocios propios,
en puestos administrativos en diversas empresas asentadas en la región.
Además, muchos experimentados trabajadores de PEMEX, conocedores
de las lides sindicales ocupan puestos políticos y públicos destacando en
partidos políticos, así como en el Ayuntamiento Municipal.

Por otra parte, existen muchos oficios derivados de las ocupaciones
originales de los zapotecos en su lugar de origen, así como de su expe-
riencia adquirida en el trabajo de la industria petrolera; encontramos los
oficios de carpintero, peluquero, sastre, costurera, cocinero, tamalera,
cocinera, músico, piñatero, curtidora de frutas como ciruela, nanche,
zapatero, partera, heladero, etc. Entre los oficios derivados de la industria
encontramos los de pailero, herrero, tornero, y mecánico principalmente.

El hogar

Una familia zapoteca se forma por un hombre, su esposa, hijos e
hijas, alguno de los abuelos y quizá alguna tía viuda o soltera, aunque
también es muy común encontrar viviendo en casa de los padres a los
hijos varones con sus esposas, sea compartiendo la misma casa o cons-
truyendo su vivienda en la planta alta o a un costado del mismo terreno.
Hay casos en los que si los padres ya son de edad avanzada la casa pasará
a manos del hijo que esté a cargo de ellos o hija casada que esté viviendo
y cuidando de ellos. Las familias se conforman aproximadamente de 5 a
7 miembros.

La vivienda

Existen varios tipos de vivienda zapoteca, algunas localizadas en la
parte céntrica de la ciudad y otras en los alrededores de la ciudad, y un
último tipo que corresponde a las viviendas más recientes de familias obre-
ras que habitan las diversas colonias obreras:
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• Casa de concreto o lámina de dos aguas, con techo de lámina de
asbesto o zinc.

Este tipo de casa consiste en una vivienda cuadrada cuya dimen-
sión varía, con techo semejante al de las casas de teja, tradiciona-
les en Tehuantepec. En la parte del frente puede poseer o no un
corredor sostenido por postes de metal o madera, generalmente
no posee solar debido al precario espacio que quedó entre una
casa y otra en lo que es la parte céntrica, aunque existen casas
que poseen uno pequeño.

En su interior las divisiones están marcadas por un librero en el
caso de la sala, y un ropero familiar o cortinas en el caso de las
recámaras y baños, el servicio sanitario se encuentra en el inte-
rior con regadera y excusado. Tienen un espacio como puede
ser la recámara de los esposos o la sala para colocar un pequeño
altar dedicado a los santos más comunes de la localidad y la re-
gión, siendo los más comunes: La virgen de Guadalupe, San Ju-
das Tadeo, La Virgen del Carmen, El Sagrado Corazón de Jesús.
Las ventanas pueden ser de madera o hierro con cristal como
cubierta, para lavar y tender ropa muchas casas tienen colocada
una batea en la parte trasera de la casa y tienden en lo que es el
espacio público como son los callejones.

El mobiliario consiste en muebles acojinados estilo occidental,
mesa y trinchador de madera para el comedor, sillas de plástico,
hamacas, banquitos de madera, mecedoras de madera con asiento
tejido, y en casas donde hay niños pequeños poseen cuna y una
especie de mecedora hecha con una canasta tejida que cuelga de
las vigas del techo en donde colocan al niño para dormir una sies-
ta. Poseen servicio de agua entubada, luz y en algunos casos de
teléfono.

• Casa de material con techo de loza:

Estas casas fueron encontradas en lo que son los alrededores de
la zona céntrica, como la Colonia del Playón Sur y, aunque sus
dimensiones también varían, el modelo que presentan es el si-
guiente: consisten en un espacio semirectangular o cuadrado,
algunas con patio al frente y doble planta, dentro del cual inclu-
so algunas familias establecen talleres de herrería, carpintería, o
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pequeñas tiendas de abarrotes. El interior es semejante al tipo
de casa antes mencionada. Al igual que el tipo de casa anterior,
estas casas poseen pequeños altares familiares en alguna de las
recámaras, siendo preferente la de los esposos; el baño se encuen-
tra dentro de la vivienda con servicio de regadera y excusado; las
que no poseen patio lavan y tienden su ropa en los callejones va-
riando el estilo y materiales del mobiliario utilizado, de acuerdo
a las posibilidades económicas de la familia. Entre el mobiliario
apreciamos muebles de sala estilo occidental, mecedoras de
madera, mesa y trinchador de madera de imitación estilo pro-
venzal, camas de madera con colchón, en el lugar del clóset hay
tubos de metal que sostienen la ropa colgada o cómodas de ma-
dera. Entre los aparatos eléctricos encontramos estufas, licuado-
ras, refrigerador, planchas, estéreos o minicomponentes,
ventiladores, videocaseteras, grabadoras, etc. Poseen también ser-
vicios de luz, agua entubada y teléfono la mayoría.

• Casas para trabajadores de PEMEX:

Este modelo corresponde a las casas de colonias como la Insur-
gentes Norte o Las Delicias, en donde residen familias zapote-
cas y también familias de orígenes diversos tales como
veracruzanas, michoacanas, tamaulipecas, etcétera.

Estas casas son un rectángulo de dimensiones espaciosas, cons-
truidas con material y techo de loza, las divisiones interiores son
marcadas por puertas de madera, poseen sala y comedor en un
mismo espacio, marcada la división por los muebles de la sala en
general; cocina, baño y tres recámaras con puerta. En este tipo
de casa también se pueden apreciar pequeños altares dedicados
a San Judas Tadeo, San Miguel Arcángel, la Virgen de Guadalu-
pe, San Nicolás de Bari, y otros santos originarios de la región
del istmo de donde proceda de la familia en cuestión. Además
cuentan con doble patio, uno situado al frente de la vivienda el
cual es mas amplio y ocupado como cochera, jardín o para am-
pliar la casa con miras a construir otra recámara, a su vez el patio
trasero se ocupa para lavar y tender ropa, así como para mante-
ner algún perro guardián o acumular trebejos de la familia. Cuen-
tan con los servicios públicos mencionados anteriormente así
como sistema de cable.
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El mobiliario de este tipo de casa principalmente es similar al
anterior, encontrando en algunos casos clóset para guardar la
ropa. Entre los aparatos eléctricos predominan licuadoras, refri-
geradores, estufas, televisores, videocaseteras, minicomponen-
tes o estéreos, ventiladores, grabadoras, aparatos de video juego
para niños en algunos casos, algunas casas poseen aire acondi-
cionado sin ser de uso generalizado.

• Casa de palma:

Consiste en una casa rectangular de gran tamaño con doce hor-
caduras que sostienen un gran tejado de dos aguas, hecho de paja.
Las paredes están hechas de una mezcla de zarzo y argamasa.
Puede tener una pequeña ventana y una puerta al frente. Este
tipo es visible en los estratos bajos.

Vida cotidiana

Un día en una familia obrera (zapoteca) normalmente inicia cuan-
do la esposa y el esposo despiertan temprano, entre 5 y 6 de la mañana;
ella generalmente un poco antes que él para alistarle su ropa y el lonche
que llevará al trabajo; mientras, él toma un baño, se arregla y acaso tome
una taza de café u otra bebida que le reanime antes de partir rumbo a la
parada de autobuses que le llevará a su trabajo. Si están en la etapa de
crianza de los hijos, generalmente la mujer después de preparar el basti-
mento de su esposo se encarga de atender a sus hijos: preparar mamilas o
dar pecho; para los más grandes hacer el desayuno y arreglarlos para lle-
varlos a la escuela, esto también para el caso de hijos mayores que traba-
jen o estudien fuera de Minatitlán. Muchas madres confiando en la
seguridad que tendrán sus hijos a bordo de los microbuses que salen de
las colonias sólo los encaminan a la parada de autobús, ahí esperan a la
vez que comentan con otras madres sobre las tareas escolares de los chi-
quillos o algún evento relacionado con la colonia hasta que ven venir al
microbús y suben a los niños no sin antes echarles la bendición. Por su
parte, las mujeres que viven en el centro no tienen que caminar mucho
para llevar a sus hijos ya que la mayoría de las escuelas están ubicadas en
esta zona. Las que no viven cerca del centro pero donde tampoco pasan
camiones, mandan a los hijos menores con los más grandecitos o se en-
cargan ellas mismas de pasar a dejarlos.
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De regreso a casa algunas pasan al mercado en donde sucede el ri-
tual cotidiano de las compras para el desayuno y almuerzo, amén de sa-
ludar a todas las comadres, amigas, familiares, etc., prolongando algunas
su ida al mercado, pues este espacio es parte importante de la vida social
de las mujeres zapotecas.

Quienes se encuentran ya liberadas de las obligaciones de los hijos
y del horario de trabajo del esposo, sea por ejemplo que esté jubilado
o tenga un trabajo donde se incorpore más tarde –como oficina o co-
mercio establecido– se levantan un poco más tarde –entre 6 y 7 a.m;
mientras ella calienta un poco de café, el puede estar dormitando frente
al televisor a la vez que escucha las noticias, o leyendo alguna novela
de vaqueros, de policías o el diario. Cuando el café está listo lo toman
con un pan, dejando la hora del desayuno para media mañana.

Después de ello, el esposo se cambia de ropa y se prepara para ir a
sus labores, o en caso de ser jubilado prolonga un rato más su permanen-
cia en casa y un poco más tarde sale hacia el centro o al departamento de
jubilados de PEMEX para conocer las nuevas de la vida sindical, resolver
algún trámite, saludar a los conocidos e intercambiar opiniones o recuer-
dos sobre su trayectoria en la compañía, el sindicato o simplemente
platicar sobre la familia, la vida política y las novedades en la región.
Camino al parque, sindicato o los puntos de reunión más comunes
de encuentro, como son los quicios de algunas casas céntricas, es fre-
cuente ver a los hombres detenerse a saludar a sus conocidos que no
son pocos por cierto.

Sea que hayan salido a comprar al mercado o estén en casa al cui-
dado de algún hijo, las mujeres tan pronto se desocupen de despedir
al esposo o hijos en edad escolar se disponen a lavar los trastes, lim-
pian la casa, las que tienen hijas solteras o hijos homosexuales frecuen-
temente son ayudadas por ellos. Si hay ropa que lavar lo hacen ya sea
en lavadora o a mano, aunque la mayoría posee una lavadora; el lava-
do de ropa se realiza de dos a tres veces por semana ocupando alrede-
dor de tres horas.

Alrededor de las once de la mañana las mujeres y los hombres que
están de regreso en casa hacen un alto en sus labores para tomar el desa-
yuno; los alimentos consumidos por las familias reflejan el amalgamien-
to de las tradiciones gastronómicas de Veracruz, Tabasco y Oaxaca,
principalmente así como la influencia de la dieta extranjera a base de ce-
real de marca comercial aunque no es predominante. Así vemos que en
las mesas familiares desfilan exquisitos antojitos veracruzanos como
empanadas de carne o queso con salsa roja, plátanos fritos rociados con
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crema y queso de Chiapas, o fritos a la manera tabasqueña que consiste
en freír el plátano macho verde con sal –en Cuba a estos plátanos se les
conoce como “ tostones”–, huevos en todas las formas, carne de China-
meca acompañada de frijoles caldosos y tortillas, tamales de mole estilo
istmeño, etc., aunque hay quienes acostumbran desayunar el guiso que
quedó del almuerzo del día anterior. Las bebidas preferidas son el café,
champurrado o atole cuando es tiempo de frío y leche, agua de sabor o
refresco en tiempo de calor. Un aspecto que resalta en la alimentación
istmeña sea oaxaqueña o veracruzana es que son desayunos energéticos
y para algunos forasteros resultan pesados ya que son a base de harinas y
la mayoría son fritos.

Terminado el desayuno algunas mujeres disponen de tiempo para
salir a platicar con alguna vecina y enterarse de las nuevas en la localidad
–estas ocasiones así como las idas al mercado y al parque son aprovecha-
das para charlar en zapoteco– comentar sobre sus actividades en alguna
organización donde participan como por ejemplo su incursión en alguna
mayordomía, el patronato de alguna iglesia, las organizaciones de muje-
res dentro de partidos políticos como el PRI local, etc. La vida social tan-
to de mujeres como hombres en Minatitlán es muy intensa y está basada
en relaciones de reciprocidad tanto con la familia como con compa-
dres, amigos, incluso vecinos. Los hombres por su parte también uti-
lizan el zapoteco en sus encuentros casuales con los amigos, algunos
aprovechan para hacer chistes de situaciones chuscas o recordar los ya
conocidos por todos.

Hacia el medio día, las mujeres comienzan nuevamente el mo-
vimiento en la cocina para preparar los alimentos del almuerzo; nue-
vamente vemos que la confluencia de las diversas tradiciones
gastronómicas sureñas se combinan. Se puede percibir alrededor de
las dos o tres de la tarde el humeante olor a caldo de res con verduras
conocido en la región como “puchero”, mondongo, moles istmeños,
carnes de res o cerdo guisadas con recaudo de tomate y otras especias,
pollo frito o en caldo con arroz, frijoles caldosos, barbacoa, salchichas
fritas con diversas verduras, tasajo, cecina, pescados en caldo o fritos,
carne de cerdo, chicharrón en salsa, etc. Para beber prefieren agua de
sabor o refrescos. Después de comer mientras la mujer lava los pla-
tos, los demás miembros descansan sobre sus hamacas una siesta para
reanudar sus actividades por la tarde después de las cuatro. Cuando la
madre se desocupa, se dispone a descansar al igual que los demás y un
poco después se alista para ver telenovelas y los famosos “talk shows”
o reunirse con las demás miembros de la agrupación a la que perte-
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nezcan. Muchas mujeres aunque sus esposos tengan trabajo se dedi-
can a vender productos como ropa tradicional, joyería, o realizan tan-
das para ayudar a complementar el gasto familiar; si están próximas a
participar en alguna mayordomía de la localidad, aprovechan cualquier
salida durante el día para pasar por casa de sus familiares o amigos que
les ayudarán para ir haciendo los preparativos. Hacia el atardecer,
muchas mujeres llevan a sus pequeños hijos al parque a socializar con
otros chicos.

Debido a que Minatitlán se considera así misma como una po-
blación progresista, los “web café” ocupan actualmente un sitio im-
portante entre su juventud y los jóvenes zapotecos no escapan a este
atractivo, así vemos que por la tarde hay quienes eligen el parque para
encontrarse con sus conocidos, o se instalan frente a algún negocio
que ofrezca los servicios de Internet, también se les puede encontrar
en la casa de cultura tomando algún taller plástico, aunque son los
menos.

Al anochecer muchas mujeres colocan afuera de su casa o en los
callejones donde viven expendios de antojitos típicos como tlayudas oaxa-
queñas y las típicas empanadas veracruzanas las que son preferidas por la
población. Dentro de las casas algunas familias aprovechan a platicar so-
bre los acontecimientos del día, aunque en muchas de ellas reina la pro-
gramación televisiva. Hay muchas familias de obreros que poseen sistema
de cable, por lo que optan por ver canales que proyectan películas, noti-
cias, etc. Muchos zapotecos no acostumbran a cenar y si lo hacen prefie-
ren cosas ligeras como café, algún tamal o antojito, sandwiches y un vaso
con leche, los muchachos a veces compran tacos, hot-dogs o esquites.
Terminada la cena frugal se dirigen a ver un rato más de televisión, repa-
sar alguna tarea y más tarde a dormir.

Los fines de semana muchos que viven en el centro aprovechan para
visitar familiares que viven en las colonias y viceversa, muchos van a fies-
tas o a hacer paseos por Coatzacoalcos.

Ciclos vitales

El nacimiento

Tradicionalmente la mujer zapoteca ha venido teniendo sus hi-
jos con la ayuda de una partera. En la actualidad y en parte debido al
servicio médico que las esposas de trabajadores petroleros tienen en
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el hospital de PEMEX, esta práctica se combina algunas veces con la
asistencia de parteras previo al nacimiento del bebé; en casos donde la
mujer no sea derechohabiente de PEMEX recurre a clínicas de materni-
dad en la localidad.

Una vez conocido el embarazo las mujeres recurren a una revisión
ginecológica sea en el hospital de PEMEX o en consultorios particulares,
también cuando el embarazo está algo avanzado algunas jóvenes por su-
gerencia de la madre recurre con alguna partera para que le acomode al
bebé en caso de tenerlo mal colocado, aunque esta práctica no es tan ge-
neralizada como antaño; lo que sí es más común dentro del periodo de
gestación es que frecuentemente las embarazadas colocan –por sugeren-
cia de algún familiar o vecina- un listón rojo alrededor de su estómago
para proteger a su hijo de malformaciones como el labio leporino a causa
de los eclipses. Si la futura madre no tiene viviendo en la misma ciudad
a sus familiares cercanos, es común que su madre o alguna hermana venga
del Istmo y le acompañen durante el tiempo necesario mientras se recu-
pera si se le presentara algún problema como amenaza de aborto, etc. Si
tiene familiares en la localidad es frecuente que se preocupen por saber
cómo va evolucionando su embarazo. En general si la mujer va desarro-
llando un embarazo normal es común que tome vitaminas y algún com-
plejo alimenticio. Los ultrasonidos son estudios ginecológicos que las
mujeres por recomendación médica han adoptado sin representarles con-
flicto aunque muchas prefieren no saber el sexo de su hijo pues están a lo
que Dios les envíe.

Cuando llega el momento del alumbramiento el esposo toma parte
activa en el acompañamiento y trámites de hospitalización de su esposa,
si es en el hospital de PEMEX o en una clínica particular si no es dere-
chohabiente; también hay casos en que los bebés son alumbrados en la
Cruz Roja. Al nacer el hijo se extrae la placenta de la mujer; mientras el
bebé es limpiado de mucosidades, bañado y arropado para darle el pecho
o biberón si es que la madre estuvo tomando medicamentos durante la
gestación. Después el alumbramiento en el hospital, a la madre se le asea
y alimenta con gelatina, jugos y algún consomé de pollo, dejando el baño
para el día siguiente. Estando en casa, las comidas calientes como el con-
somé, caldo de res con verduras es lo preferido y agua de frutas. El padre
acostumbra regalar chocolates entre sus amistades si es niña o puros si
fuera niño para celebrar su nacimiento. Por su parte la madre o alguna
hermana de la parturienta se trasladan desde el Istmo para auxiliar a la
madre en los cuidados iniciales del recién nacido. Si el niño nace por ce-
sárea la recién parida no dura más de dos días en el hospital cuando ya es
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trasladada a su casa para convalecer del alumbramiento. Las mujeres
acostumbran guardar un trozo de cabello y el ombligo seco del bebé
como recuerdo. Al buscar el nombre algunos deciden poner nombres
zapotecos o en español, predominando los últimos. Si el niño enfer-
ma de cólicos se les da algún té de manzanilla o canela, el de anís para
el empacho y algunos atoles ligeros de arroz para complementar su
alimentación.

El matrimonio

La celebración del matrimonio en Minatitlán al igual que otros even-
tos del ciclo vital combina costumbres tradicionales del Istmo de Tehuan-
tepec con influencia de elementos modernos.

De igual manera, el culto istmeño a los muertos tiene la misma
importancia para la comunidad católica residente al igual que en otras
partes de lo que fue el área mesoamericana. La siguiente información se
extrajo de un relato sobre el servicio o ritual que siguió a la muerte de
una persona adulta en Minatitlán.

La muerte

Una vez confirmada su muerte los familiares llaman a los servicios
de una funeraria, si el difunto tiene deudos que vendrán de lugares leja-
nos lo preparan con formol para que resistan algunas horas más sin des-
componerse.

Mientras, en la casa hay actividad; se llama a los familiares y amigos
más cercanos para comunicarles el deceso. Los familiares, amigos, co-
madres y vecinos por su parte, y sin que se lo requieran, brindan su ayu-
da en la casa: despejan el área donde se va a velar al muerto colocando
sillas, preparando café, ayudan a arreglar la casa para recibir a los familia-
res que vienen de fuera, obsequian flores, café o tamales para la velación.
Por su parte los familiares más cercanos avisan a otros familiares, reali-
zan las diligencias de la funeraria, deciden donde se le va a sepultar y la
hora en que se hará. Dependiendo a que hora murió es que determinará
su familia cuanto tiempo le van a velar, no pasando generalmente de dos
días y medio.

Los servicios de funeraria en Minatitlán incluyen ataúd, cuatro lám-
paras que asemejan cirios, floreros de metal, la base para colocar el ataúd
y una pantalla de tela terciopelo en colores oscuros, puesta detrás del ataúd,
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en la que se coloca una cruz grande de metal con el Cristo crucificado a
la altura de la cabeza del difunto.

Mientras se acomoda el ataúd algunos parientes que van llegando
colocan flores al frente y costados del ataúd, debajo del mismo se coloca
un incensario con copal. Si el trabajador era jubilado de PEMEX se le
envía una corona de flores por parte de sus ex-compañeros realizán-
dole guardias de honor. Si el difunto perteneció a la Sección 10, la mis-
ma le daría un camión para transportar a sus familiares. Si el difunto era
socio de alguna sociedad istmeña de Oaxaca igualmente se le envía una
corona de flores acudiendo algún representante de esta asociación al
velorio. A veces se contrata una banda de música para acompañar al
sepelio. Algunas canciones entonadas son Rosas Blancas, Las Golon-
drinas, La Última Palabra.

Posterior al sepelio se celebran rezos a los nueve y cuarenta días, a
los siete meses y al cabo de un año. Después de cada rezo se reparte co-
mida entre los acompañantes. Para estas ocasiones algunos vecinos se or-
ganizan para ofrecer algo de comer cada día de los nueve que duran el
novenario, al término del rosario del noveno día se ofrecen tamales. A
los nueve días se hace el levantamiento de la cruz a media noche, eso se hace
para despedir el espíritu del difunto que entonces pasará a otro plano.

La gente antes tomaba y jugaba baraja durante los velorios para no
dormirse. Colocaban mesas y se ponían a jugar algunos tomando café con
piquete. Las mujeres por su parte acostumbraban jugar lotería o cábulas.
Ahora sólo acompañan un ratito, se les ofrece café, pan, galleta, el que se
queda más tiempo se le da más café para que resista el desvelo.

La indumentaria

La indumentaria zapoteca-istmeña, principalmente la femenina,
es un despliegue de creatividad, colorido y fusión evolutiva de la usanza
indígena precolombina del “bizúdi” o enredo –pieza básica istmeña
la cual se usaba con el torso descubierto– e influencias traídas con la
conquista española desde tierras lejanas como China y Filipinas: el
bordado de flores y el olán blanco, muy semejante a los usados en
Holanda, pero esto último no está confirmado como influencia de la
tradición zapoteca.

Las telas usadas varían según sea el tipo de traje y la ocasión. En la
indumentaria desfilan una serie de telas que van de lo sencillo a lo sun-
tuoso, destacando los algodones, la seda, el terciopelo, la muselina, ahora
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en desuso pues se traía de Francia para el consumo del mercado istmeño;
así como cierto tipo de algodón proveniente de Manchester, Inglaterra,
utilizado para elaborar huipiles, que son especie de blusas cuadradas con
cuello de ojal y sin manga utilizado comúnmente por la mujer istmeña
en su indumentaria tradicional.

El uso de estas telas ocurrió probablemente en la época porfirista
donde se promovió la importación de la moda europea, principalmente
francesa, que los zapotecos adinerados en franco desafío al clima tropical
introdujeron en su vestimenta.

En la actualidad, la vestimenta femenina tradicional de las mujeres
zapotecas se reserva en su mayoría para las fiestas como mayordomías,
lavados de olla de mayordomías, lavados de olla de quince años, de bo-
das, coronaciones de reinas de las sociedades de mayordomías, princi-
palmente. De hecho las jóvenes y adultas zapotecas en Minatitlán han
adoptado la moda a la usanza occidental y la combinan con el uso de la
vestimenta tradicional en los eventos mencionados. Por su parte, las
mujeres principalmente comerciantes en el mercado o apostadas en
las calles céntricas y quienes viajan continuamente al Istmo aún usan
ropa de uso cotidiano tradicional como en el Istmo. Este traje se con-
forma por las siguientes prendas: utilizan un fondo completo blanco
o de otro color por debajo de una amplia y larga falda que llega al sue-
lo con olán de la misma tela, esta falda se conoce como “rabona” o
“bisu’di”, está hecha de una variedad de nylon en colores vibrantes
lisos o estampados.

La blusa diaria se conoce como huipil en toda la región y consiste
en una sencilla blusa cuadrada corta con orificios en el cuello y brazos.
La parte de percal es para absorber la transpiración y cubrir el cuerpo,
encima lleva tela tipo satín o telas más sencillas, algunas son de nylon es-
tampado. Pero conservando los motivos o estampados o lunares. Los
colores de los huipiles no han variado mucho: púrpura azules, rojo y
bermellón. Las acompañan con huaraches o chanclas de hule.

Esta indumentaria la usan mujeres menores de cincuenta años. Las
ancianas usan faldas amplias al tobillo, atadas a la cintura por cinturón
con colores oscuros y su huipil es más corto que el de las jóvenes. La jo-
yería de oro consiste en aretes de moneda de oro de diferentes dimen-
siones, así como arracadas de oro y coral.

La indumentaria de los hombres no posee ninguna característica
particular ya que está totalmente occidentalizada y es la del común de
la región, a excepción de los días de fiesta que usan guayabera blanca
y pantalón oscuro.
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LOS ZAPOTECOS EN MINATITLÁN: LAS COLONIAS

La zona de asentamiento de los recién llegados fue hacia el norte y
noreste del río Coatzacoalcos circundando las instalaciones petroleras y
en pleno monte. Su presencia se hizo evidente en los lugares donde se
asentaron. Formaron barrios que se identificaban con sus costumbres,
vestidos, idiomas, comida, formas de vida, fiestas. Es probable que a prin-
cipios de siglo se realizaran mayordomías, fiestas modestas debido a la
poca población inmigrante, aunque la costumbre siempre caminó en el
sentido de mantener a toda costa la tradición. Otro grupo que compartía
ciertas similitudes fue el de los chilapeños procedentes también de Oaxaca
pero de la zona mixteca. Ellos llagaron por los años 40 y se ubicaron en la
colonia Obrera, cerca de la refinaría, en casas construidas de adobe.

Fue entonces cuando sus manifestaciones culturales y prácticas
empezaron a ocupar un espacio que sólo incluía a los zapotecos, convir-
tiéndolo en un espacio cerrado; excluyente para los minatitlecos. Todos
sus elementos contrastaban con los de los extranjeros, chinos, ingleses,
estadounidenses y paisanos. Los extranjeros como los chinos y sirio-li-
baneses, se instalaron en la zona cercana al malecón. Los primeros se hi-
cieron restauranteros y los segundos establecieron tiendas.

Hay relaciones de parentesco directo y político, que en su momen-
to ayudaron a mantener e insertar a los inmigrantes en el entramado so-
cial minatitleco. Se es reconocido en tanto se pertenece a una familia y a
una comunidad; en la familia el cuidado de sus integrantes cambia du-
rante el ciclo de vida; los niños son atendidos y educados por sus padres,
pero cuando estos son ancianos los hijos tienen que ver por ellos inde-
pendientemente de las responsabilidades y estatus que tengan.

Los gastos económicos se comparten entre los cónyuges. Cuando
la mujer se dedica al comercio, su ingreso se dedica al gasto diario y, el
del esposo a los gastos mayores. En caso de no ser así, ella recibe el dine-
ro del esposo y lo administra. La mayoría de los hombres trabajan en la
industria petrolera y las mujeres en el comercio local.

Actualmente las colonias que concentran a la mayoría de la pobla-
ción zapoteca son La Cuauhtémoc, La Obrera, La Gravera o El “Juchitán
Chiquito”, Insurgentes Norte y Díaz Ordaz.

En estas colonias zapotecas se han acondicionado servicios simila-
res a los del Istmo: molinos, carnicerías, verdulerías, instalación de loca-
les móviles y fijos con la venta de determinados productos; múltiples
puestos en el interior de las viviendas, con el trato de cordialidad y diálo-
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go, con las formas de comunicación mediante señas o medias palabras,
además del uso del zapoteco.

Esta recreación debe entenderse como parte de una dinámica más
amplia de dar continuidad a sus costumbres y tradiciones en un ámbito
distinto al tradicional, lo que implica tener que acoplarse y realizar su
reproducción cultural con los medios existentes.

Como ya se mencionó, los zapotecas están organizados en familias
extensas, y en el caso que la casa paterna resulte insuficiente para las nue-
vas familias formadas por los hijos, se compran un terreno en las nuevas
colonias ubicadas en la orilla de la ciudad como la Fragua o la Díaz Or-
daz, donde prácticamente vive la primera generación de zapotecas naci-
dos en Minatitlán. Desde otra perspectiva, la presencia zapoteca también
se deja sentir en tanto una colonia lleva el nombre de un exlider petrole-
ro de origen zapoteca: Sebastián Guzmán Cabrera.

Existen también numerosos oficios que son desempeñados por
aquellos que no trabajan en PEMEX. Así, se realizan trabajos de joyería,
costura, dibujo, herrería, panadería, sastre y otros oficios en pequeños
talleres que existen en las diversas colonias. También, dentro de los za-
potecos existen aquellos que se desempeñan profesionalmente como
doctores, licenciados, contadores, electricistas y demás que ofrecen sus
servicios de manera particular y maestros que trabajan en alguna institu-
ción educativa.

Como ya se ha señalado, un 75 por ciento de las personas que habi-
tan las colonias zapotecas cuentan con los servicios básicos como red de
luz eléctrica, agua potable, pavimentación y servicio urbano, aunque con
algunos problemas de basura y contaminación por su cercanía a las plan-
tas de refinería y petroquímica.

La mayoría de los habitantes coinciden en que dos de los problemas
que tienen en sus colonias son la falta de seguridad, pues se han incre-
mentado los robos y asaltos en todas las colonias de la ciudad, y el des-
empleo, por el cierre de varias industrias en la región como la azufrera
panamericana, Celanese, Teresfalatos Mexicanos y otras. De igual mane-
ra la falta de centros recreativos y deportivos son percibidos por los habi-
tantes como necesarios para el buen desarrollo de los niños y los jóvenes
en comunidad.

Casi todos tienen a un padre o un familiar en el norte de país traba-
jando ya que en la región se ha incrementado el desempleo. Los lugares
elegidos por los migrantes son las ciudades de Ciudad Juárez, Tijuana,
Chihuahua y Sonora en territorio nacional, y Chicago, Atlanta y los Án-
geles en los Estados Unidos.
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Las mayordomías

Desde que se empezaron a celebrar en la región las mayordomías
zapotecas, éstas han seguido en términos generales un mismo patrón de
organización y ha sido un importante medio para su reproducción cul-
tural e identitaria. Su desarrollo gira en torno a una fecha central indica-
da en el calendario de santos o santoral que corresponde a un santo patrón.
Se requieren de amplios preparativos y de múltiples participantes que
entran en escena desde por lo menos un año antes. Aquellos que patro-
cinan y encabezan la fiesta son los mayordomos que pueden ser un ma-
trimonio, una viuda acompañada por su hijo o algún familiar y, en algunos
casos, un homosexual ya sea hombre o mujer que son quienes asumen
su responsabilidad públicamente ante los directivos de las sociedades ist-
meñas y el grupo de migrantes de donde son originarios y que, al térmi-
no de la fiesta, harán entrega de esta responsabilidad a su sucesor.

En Minatitlán la sociedad Juchiteca de San Vicente Ferrer fue una
de las primeras en contar con una estructura organizativa: Presidente,
Vicepresidente, Secretario, Subsecretario, Tesorero y 6 vocales que se re-
novaban anualmente. Organizaban anualmente la mayordomía, elabo-
raban las invitaciones donde se establecía de qué sociedad se trataba, eran
repartidas entre la comunidad residente y se enviaban a otras sociedades
locales como regionales.

En términos generales, se puede decir que le corresponde al ma-
yordomo realizar ciertos rezos y cambiar las flores del santo todo el año
y, en lo que toca a la fiesta, debe cubrir los gastos en que incurran sus
auxiliares, pagar a los músicos, alimentar a sus invitados, a los directivos
y embajadoras de otras mayordomías y autoridades, y a todos los partici-
pantes; adornar el interior de la iglesia y salón, proporcionar las velas, el
incienso, los juegos pirotécnicos, la música y demás; aunque, su funcio-
nes varían según la comunidad o la fastuosidad de la celebración.

Una vasta red de relaciones sociales de reciprocidad que involucra
a varias familias emparentadas mediante vínculos matrimoniales, de alian-
zas, compadrazgo y de amistad entran en funcionamiento. Madrinas y
capitanes, ayudantes y demás, se buscan y eligen entre sus más cercanos
familiares y amigos.

Como en el caso de la Sociedad Mutualista Ixtaltepecana, consti-
tuida formal y legalmente en asociación civil en 1980, y que lleva por lema
“Por la conservación de las tradiciones zapotecas”, sus orígenes datan de
1935 cuando sólo aglutinaba a un grupo de personas que celebraban anual-
mente la mayordomía en honor a la Virgen de la Natividad. Muchas de
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las asociaciones istmeñas como las de los Espinaleños, Juchitecos, Ixte-
pecanos y demás, han seguido esta normatividad; es decir, la constitu-
ción de una organización más amplia que asegure no nada más la
celebración de la mayordomía al santo patrón sino otras actividades de
ayuda mutua y recreación. En el caso al que nos referimos, dicha socie-
dad tiene entre sus objetivos:

a) Fomentar entre sus asociados las costumbres y tradiciones za-
potecas.

b) Organizar festividades folclóricas rememorando la tradición e
idiosincrasia del pueblo zapoteca.

c) Fomentar entre los socios y sus familiares reuniones de carácter
social y cultural.

d) Obtener un inmueble adaptado como Centro Social para el de-
sarrollo de las actividades propias de la asociación.

e) Celebrar toda clase de contratos y convenios con cualquier au-
toridad judicial o administrativa, con las asociaciones de la mis-
ma índole radicadas en la región y en cualquier particular, para
la realización de los objetivos de la misma.

f) La creación de un fondo de defunción para salvaguardar los in-
tereses de la familia.

g) Extender los beneficios anotados en el inciso anterior a la pobla-
ción en general.

Uno de los requisitos para ser miembro de la organización es ser
originario de alguno de los pueblos del Istmo de Tehuantepec (del oaxa-
queño) con residencia en esta ciudad, pagar puntualmente sus cuotas,
asistir puntualmente a las asambleas con derecho a voz y voto que con-
voque la mesa directiva y ser propuesto para ocupar algún cargo en la junta
directiva. Cualquiera que lo solicite puede ser socio, previa aprobación
de la asamblea o consejo directivo, así como perder su carácter de socio
por incumplimiento del pago en su cuota, violación del estatuto o mala
conducta.

Básicamente una mayordomía zapoteca suele dividirse de la siguien-
te manera:

• VELA o BAILE DE GALA. Se realiza con una semana de antela-
ción a la mayordomía.
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• CALENDA. Desfile inaugural que marca el inicio formal de las
actividades.

• CONVITE DE FLORES y REGADA DE FRUTAS. (Guenda-
rire? Guie) (En el caso de algunas sociedades istmeñas como los
Ixtaltepecanos celebran el paseo del toro vivo).

• FIESTA GRANDE. La dedicada al Santo Patrón o Virgen que
se divide en tres momentos: las mañanitas en la madrugada del
día de la celebración del santo; misa que se efectúa al medio día
en la capilla del santo o Iglesia; la fiesta que se realiza al término
de la misa y que se lleva a cabo ya sea en la casa del mayordomo,
el salón social de la sociedad encargada o en un salón alquilado.

• LAVADO DE OLLA. Baile que se celebra al día siguiente en
la tarde en la que se anunciará al mayordomo entrante que
organizará la fiesta el siguiente año y dará una vuelta a la pista
del salón, acompañado de su pareja y de los mayordomos sa-
lientes para que la comunidad lo conozca. (En algunos casos,
como en Nanchital, el cambio de mayordomía se realiza el
día del festejo del santo).

Existen algunas actividades que se realizan durante el año y que for-
man parte fundamental del ceremonial zapoteco como:

• LA LABRADA DE CERA o RECIBIDA DE CERA. Es la pri-
mera actividad formal de los mayordomos, que consiste en reci-
bir de los mayordomos salientes el pabilo que se usará para
elaborar las velas o, como es el común de las sociedades, recibir-
las ya hechas y que serán usadas en la fiesta. Esto se realiza con
seis u ocho meses de antelación. La fecha es fijada en común
acuerdo entre la directiva de la sociedad y los mayordomos.

• REZOS. Se realizan uno por mes durante el año; el día en que
corresponde la celebración al santo.

• ROSARIOS. Estos se efectúan durante el mes que corresponde
a la fecha de la celebración y son realizados diariamente por una
familia diferente hasta llegar a la fecha de conmemoración. En
los rosarios cada familia se compromete a ofrecer comida y be-
bida a quienes los acompañan para tal fin.
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La mesa directiva de las asociaciones istmeñas está compuesta ge-
neralmente por un Presidente, Vice-Presidente, Secretario, Pro-Secre-
tario, Tesorero, Pro-Tesorero, Vocales (varía el número), Comité de honor
y justicia, Comité de damas, Comité de festejos (a veces hay presidente y
vocales como en Nanchital) y Comités de vigilancia.

La directiva posee la legítima representación de la asociación, está
obligada a dar cumplimiento a las resoluciones de la asamblea y tomar
determinaciones de cualquier índole de acuerdo con los estatutos y li-
neamientos de la asociación. La función de éstas, regularmente, es por
dos años y sus miembros pueden ser reelectos.

La mayoría está compuesta por hombres y mujeres de más de cua-
renta años que han sido mayordomos o han ocupado algún cargo en la
asociación cuya función primordial es encabezar, dirigir y organizar los
detalles del ritual y hacer cumplir las reglas de etiqueta. También se inte-
gran jóvenes de 28 a 30 años de edad que demuestran su interés y parti-
cipación en las actividades de la asociación.

Aunque formalmente no existen, como en el Istmo Oaxaqueño, las
figuras del Xuaana que constituyen la autoridad máxima y el principal que
formaba parte del consejo de ancianos, existen personas mayores o an-
cianos que no forman parte de las directivas, pero a los cuales se recurre
en busca de consejos y asesoría cuando se requiere.

Los fondos para el sostenimiento de la Asociación proceden de las
aportaciones de los socios que consisten en un pago de cuota de inscrip-
ción de quinientos pesos y una cuota mensual de cincuenta pesos. De
igual manera se pueden fijar cuotas extraordinarias cuando la Asamblea
General lo apruebe o modificar las cuotas de inscripción o mensual cuando
se requiera. Otros recursos se obtienen a través de donativos y la realiza-
ción de otras actividades que, como en el caso de los Ixtaltepecanos y otras
sociedades, obtienen por la renta de su Salón Social para diversos even-
tos sociales como bodas, quince años, bautizos, etcétera.

Los Ixtaltepecanos están orgullosos de su salón y se jactan de ser
–sino el mejor- uno de los mejores de la región. Aunque reconocen
que la ayuda prestada por uno de los líderes del sindicato petrolero,
Sebastián Guzmán Cabrera, nativo de un pueblo de Ixtaltepec, coadyu-
vó en tal anhelo.

En la estructura actual de la organización ceremonial de la re-
gión, como en Tehuantepec, el matrimonio de mayordomos es la fi-
gura central. Se ofrecen por decisión propia, para pagar alguna promesa
o el santo se aparece en sueños para solicitar la fiesta. Sigue siendo el
medio fundamental para que el mayordomo adquiera distinción y
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reconocimiento público. El cargo requiere tener cierta riqueza para
compartir, generalmente gastan fuertes sumas de dinero que muy rara
vez recuperan y sólo queda el gusto de haber servido a su pueblo. En
Minatitlán, lo mismo que en la región, se puede decir que es un legi-
timador de la diferenciación social y económica, y un medio de as-
censo social.

El papel de la mujer es fundamental en la reproducción de la tradi-
ción. El papel de los mayordomos, padrinos, madrinas y capitanes cons-
tituyen la parte medular de la fiesta.

Aparte de los mayordomos, existen otros cargos:

- Padrinos de labrada de cera

- Madrina de flores y florero

- Madrina de calenda

- Padrino de faroles o marmotas

- Padrinos de José Andrés y María Andrea

- Padrinos de Torito encohetado

- Padrino de Cohetes

- Capitán de Cabalgata (en Minatitlán los hombres van a caballo,
a diferencia de otros lugares que van a pie)

- Capitana de Señoras

- Capitana de Señoritas

- Capitán de niños

- Capitana de niñas

- Madrina de mañanitas

- Madrina o padrino de arreglos de salón

- Madrina de recuerdos

- Madrina de botanas

- Madrina de vestido de la virgen

Existen otros que se han agregado recientemente como el Padrino
de caminata, Padrino de microbús y otros, y es que pueden existir tantas
madrinas o padrinos como los mayordomos lo requieran.
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El sindicato y las condiciones de trabajo

Los zapotecos desde un principio fueron reconocidos como bue-
nos trabajadores, que lograron adaptarse y sobreponerse a las malas con-
diciones de vida, a diferencia de otros grupos indígenas de la región, como
los nahuas, que prefirieron continuar con su forma de vida al margen del
petróleo.

La obtención del poder político por parte de los zapotecos se hizo a
través del sindicato. Los zapotecos lo lograron haciendo uso de las es-
tructuras sociales que manejaban: el paisanaje o reconocimiento entre ellos
como zapotecas, la reciprocidad y prestigio social a través de las mayor-
domías y la familia, entre otras. Muchos de sus líderes más importantes
fueron mayordomos o mantuvieron, a través de sus esposas, una rela-
ción estrecha con las asociaciones más importantes de mayordomías en
la región.

En 1959 convergieron dos elementos que crearon el ambiente
propicio para que arribaran al poder los zapotecos. El primero de ellos
fue la consolidación de un grupo de paisanos zapotecos que forma-
ban parte del sindicato como trabajadores de planta y/o transitorios,
encabezados por el juchiteco Apolinar Jiménez Regalado, quienes
constituyeron el Bloque Liberal Sindicalista; el segundo consistió en el
interés de quitar al grupo Oposición –conformado por minatitlecos ve-
racruzanos y tabasqueños principalmente–, de la dirección sindical.

Como era previsible, la competencia entre los veracruzanos y za-
potecos se ahondó pues los primeros se sentían con más derechos y
experiencia. La mayoría de los líderes zapotecos obtuvieron su expe-
riencia política al interior del sindicato, ninguno de ellos tenía ante-
cedentes de actividad política en su tierra de origen. No hubo muchos
cambios en la formación de los zapotecos pues conservaron la mucha
o poca instrucción recibida, aspecto sumamente sancionado por los
no zapotecas en general, quienes los veían como un aspecto negativo
en el sindicato.

La hegemonía étnica y política se consolida a partir de 1964 cuan-
do asume la representación sindical un zapoteco en el ya consolidado
STPRM. Esta fue la forma concreta como los zapotecos obtuvieron
un espacio de poder político al que no podrían haber accedido econó-
micamente como grupo social, debido a su incipiente acumulación de
bienes. Desde un principio comprendieron que el sindicato les per-
mitiría conjuntar el control de la fuerza de trabajo con el poder polí-
tico y económico que de ello derivaba. La lección la habían aprendido
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bastante bien, acaso mejor que los antiguos sindicalistas que los ha-
bían censurado por sus maneras rústicas y poco convencionales de re-
lacionarse entre ellos; lo entendieron mucho después cuando la
presencia de los zapotecos fue evidente tanto en el área la laboral,
política y social. Comprendieron al fin, porque eran importantes esas
fiestas –que les habían parecido reductos del pasado– en la que líde-
res, obreros y familias se esmeraban en participar y contribuir, y que
había hecho posible una hegemonía cultural que había cambiado para
siempre la faz de su ciudad y la región, dándole un nuevo significado
al espacio y convivencia vivencial.

El sindicato reunió  a la vez la instancia de poder y la fuente de for-
taleza económica capaz de sustentar la hegemonía cultural que lograron
implantar los zapotecos en Minatitlán, de ahí la presencia de zapotecos
en todas las áreas relacionadas, desde la dirigencia sindical hasta lo labo-
ral en la refinería.

Así surgió la necesidad de tener que ocupar algún puesto público
como la presidencia municipal, una regiduría o una diputación por parte
del sindicato para consolidar su presencia política en la región.

Después de ocupar la presidencia municipal se continua con la
carrera política en el sindicato o se procura una diputación, siempre
como socio de la sección 10 a la que se está afiliado y a la que se repre-
senta; en los años 60 además se pertenecía a la Unión de Obreros, por
lo tanto esta organización también se veía representada. Para ser no-
minado y ocupar un cargo no era –tampoco lo es en la actualidad–
necesario hacer un seguimiento estricto en etapas, pero sí pertenecer
al sindicato y al Frente Liberal Sindicalista que es un fuerte grupo de
poder. La lista de los presidentes municipales es sólo un ejemplo de la
presencia de los zapotecos y del sindicato en sí, en lugares de poder y
decisión, este mismo esquema, en fechas y cargos se encuentra en la
dirigencia seccional, los consejeros sindicales de Petroleros Mexicanos y
las diputaciones federales y locales, a partir de la década de los 50.

Este es el momento en que el sindicato trasciende el ámbito de la
refinería, de lo laboral y lo privado, hacia lo local, regional y lo público.
Esta estrategia que el grupo minatitleco incorporó a la organización sin-
dical sirvió a los zapotecos cuando asumieron el control y extendieron su
presencia política hacia todos los planos y espacios posibles.
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Las condiciones de trabajo

En lo que están de acuerdo tanto los obreros zapotecos como los
obreros veracruzanos, es que a través de la lucha sindical se han obtenido
mejoras en las condiciones de trabajo y diversas prestaciones sindicales
como servicio médico, caja de ahorro, prima vacacional, horas extras,
etc. En 1919 se logró que la jornada laboral fuera de ocho horas dia-
rias y se pagó a 2.25 pesos la jornada. Un año después, debido a un
movimiento de huelga, la jornada es sufragada a 2.50 pesos. Este sala-
rio mínimo se incrementa en 1934 a 3.00 pesos por las diversas accio-
nes impulsadas por las organizaciones obreras de la refinería y otras
localidades de la región para constituir el sindicato nacional. Ese mis-
mo año también se consigue que el trabajador devengue el 100% del
salario para tratamiento y hospitalización, por accidente de trabajo. El
primer contrato colectivo con PEMEX se firmó en 1942 y se logró
que se reconociera la semana de 44 horas con pago de 56 horas, con
un salario mínimo de 4.30 pesos.

En general, los zapotecos se consideran a sí mismos como trabaja-
dores responsables que procuran desempeñar bien su trabajo y critican a
los que por alguna razón no lo realizan como debe ser. Les interesa asistir
a los diversos cursos que en los últimos años las empresas ha implemen-
tado para capacitar a su personal ante los nuevos métodos de producción
y administración; aunque algo temerosos por los sucesivos recortes que
las compañías han implementado desde 1980 y la falta de empleo que
campea actualmente en la región.

“...de este camino Dios Nuestro Señor y vuestra majestad serán
muy servidos, y se descubrirán hartos secretos; porque es un
pedazo de tierra que queda entre la conquista de Pedro de Alva-
rado y Cristóbal de Olid, lo que hasta ahora está pacífico, hacia la
mar del norte; y conquistado esto y pacífico, que es muy poco,
tiene vuestra sacra majestad por la parte del Norte más de cua-
trocientas leguas de tierra pacífica y sujeta a su real servicio, sin
haber cosa en medio, y por la mar del sur más de quinientas le-
guas; y todo de la una mar a la otra, que sirve sin ninguna contra-
dicción, excepto dos provincias que están entre la provincia
Tehuantepeque y la de Chinantla y Guaxaca, y la de Guazacoalco
en medio de todas cuatro que se llama la gente de la una los za-
potecas y la otra mixes...” (Hernán Cortés, Cartas de Relación.
Cuarta Relación; 15 de Octubre de 1524).



207LA SITUACIÓN DE LOS INDÍGENAS EN ZONAS URBANAS...

Dirección General de Estadística, IX Censo General de pobla-
ción 1970, México, SIC, 1973.

“Las personas mayores de edad funcionan como Xuanas, dan con-
sejos, funcionan como testigos en las bodas, avalan el pedido de
la novia y vigilan y asesoran a los miembros de las directivas más
jóvenes”. Entrevista al Sr. José Luis Toral, 14 de noviembre de
1999. Por ejemplo, durante el recorrido que hace la calenda que
realiza la sociedad Ixtaltepecana esta hace un alto en el domicilio
de Sebastián Toledo en “señal de reconocimiento y respeto”1.

Rezago social en el año 2010 (según información
del CONEVAL), del municipio de Minatitlán, Veracruz

Población total 57,840
% de población de 15 años o más analfabeta 7.21879
% de población de 6 a 14 años que no asiste a la escuela 4.51
% de población de 15 años y más con educación básica incompleta 41.50
% de población sin derecho-habiencia a servicios de salud 32.66
% de viviendas particulares habitadas con piso de tierra 7.27
% de viviendas particulares habitadas que no disponen

de excusado o sanitario 3.28
% de viviendas particulares habitadas que no disponen

de agua entubada de la red pública 32.57
% de viviendas particulares habitadas que no disponen

de drenaje 5.37
% de viviendas particulares habitadas que no disponen

de energía eléctrica 3.19
% de viviendas particulares habitadas que no disponen de lavadora 31.26
% de viviendas particulares habitadas que no disponen

de refrigerador 16.35
Índice de rezago social -0.80700
Grado de rezago social Muy bajo
Lugar que ocupa en el contexto nacional 1861

1 Acta Constitutiva del Círculo Social Oaxaqueño de Nanchital de Lázaro
Cárdenas del Río. Ver A.C. Nº 17.983, Coatzacoalcos, 2 de marzo de 1996; Acta
constitutiva de la Sociedad Mutualista Ixtaltepecana de Minatitlán. Ver Op. Cit.



208 Salomón Nahmad - Manuel Uribe - Martha J. Sánchez - Natividad Gutiérrez

MAYAS EN CANCÚN

Introducción

El desarrollo turístico de Cancún inició con una importante deman-
da de fuerza laboral. Campesinos y jornaleros provenientes de las zonas
rurales de Yucatán y, en menor medida, Campeche y Quintana Roo con-
tribuyeron a la construcción de Cancún hacia 1970. Esta primera etapa
consistió en abrir brecha con machete y fuerza para que pesadas maqui-
narias pudiesen transformar pantanos y selva en terrenos aptos para una in-
fraestructura hotelera cuyas dimensiones se calculaban en 6.700 cuartos
(Constandse, 1994: 5). Con paso acelerado, la industria de la construcción se
convirtió en un polo de atracción para las familias empobrecidas, la mayoría
de ellas hablantes de lengua maya. La historia de Cancún es de 30 años aproxi-
madamente. Es el centro turístico más exitoso de América junto con Baha-
mas y reportó un total de 1.492.300 visitantes anuales en 1993 (Shimizu, 1994:
21 y Paz Paredes, 1994: 9), su aeropuerto es el segundo del país y mantiene la
más alta ocupación hotelera en México.
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A pesar de que 661.176 habitantes, para 2010, dependen de la
industria hotelera, su crecimiento ha generado una desigual-
dad económica enorme, mientras que continúa siendo un polo
de atracción laboral en la rama turística en donde actualmente
participan otras migraciones del interior del país.

“Cancún no puede dar un mal ejemplo, porque es una zona turística, donde
se quedan los gringos es muy bonito. Pero si entras a las regiones (colonias)
y miras, te dan ganas de llorar, todo lo que se ve, realmente es deprimente.
Deberían hacer algo más por las colonias que no tienen nada. Nosotros
trabajamos para que Cancún siga siendo como es…” –Grupo de Enfo-
que, Mujeres Mayas, Cancún, julio del 2000.

Este informe se concentra en destacar el sentido de identidad y el
tipo de capital social que reportan algunos de los datos de 290 cuestiona-
rios (126 hombre y 164 mujeres) aplicados en hogares mayas localizados
en las zonas urbanas conocidas como “regiones”. Estos hogares corres-
ponden al principal grupo de inmigrantes (1970-1980) procedentes de
Yucatán, Campeche y Quintana Roo, quienes se asentaron en forma per-
manente en el área urbana de Cancún. Los datos que se analizan corres-
ponden a la primera generación (68.6%) y a sus descendientes, o segunda
generación (31.4%). Por tratarse de una historia migratoria reciente no
hay aún registro de la tercera generación.

Cancún presenta una imagen muy distinta. La situación de los pue-
blos indígenas es más homogénea, las zonas donde habitan están más li-
mitadas y son mejor conocidas, de modo que los datos del censo de
población indígena son amplios. El elevado valor de los bienes raíces en
las áreas turística y comercial conllevan la concentración de las fami-
lias indígenas en asentamientos periféricos con grandes cantidades de
migrantes solos que viven precariamente o en viviendas ya repletas
por las familias.

La población maya presenta una imagen mixta, habiendo algunos
de los migrantes obtenido la legalización de predios para vivienda y acce-
so a los servicios mientras que otros viven en asentamientos ilegales alta-
mente marginales. La delincuencia es un problema común y muchos hijos
de migrantes recientes no tienen acceso a los servicios de salud ni a la
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educación primaria. Puesto que la economía de Cancún está concentra-
da en un solo sector, hay menos opciones sociales y económicas para los
habitantes mayas que en las ciudades más orgánicas de la Península de
Yucatán (como Mérida o Campeche). Los servicios urbanos de salud y
educación no incorporan una visión indígena y el INI no tiene progra-
mas especiales para las zonas urbanas.

En la muestra del grupo de enfoque, los mayas de Cancún asevera-
ron que los “yucatecos” son menospreciados en toda la ciudad y que in-
cluso se desalienta que los mayas con cierto nivel educativo soliciten
empleos asalariados en los hoteles o servicios turísticos. Los encuestados
mayas reportaron que los hoteles prefieren emplear a recepcionistas y ge-
rentes no indígenas, y no a los que tengan fuertes rasgos físicos mayas.
En los grupos de enfoque, los mayas reportaron discriminación por par-
te de vecinos, patrones y autoridades, y los intentos por ocultar sus “dife-
rencias” en público.

En contraste, las entrevistas con los grupos de enfoque señalaron
que los mayas percibían grados más elevados de discriminación en tér-
minos del acceso a los empleos. Las diferencias de opinión relacionadas
con las generaciones y de género fueron mínimas en términos del acceso
a los empleos. En cuanto a la paga equitativa por el mismo trabajo, hubo
más variaciones en las respuestas. Para la mayoría de las categorías de
encuestados, entre el 50 y el 73 por ciento percibieron que reciben la
misma paga por los mismos empleos.

Así, en la encuesta de actitud los mayas dicen que obtienen la mis-
ma paga por los mismos empleos y que tienen el mismo acceso a los
empleos, y después en las entrevistas con los grupos de enfoque afir-
man que ningún maya con cierto nivel educativo intentaría solicitar
empleo como recepcionista en un hotel de Cancún porque la admi-
nistración del hotel lo rechazaría por “chaparro” y “moreno” y, por lo
tanto, poco elegante.

Los mayas de Cancún y los zapotecos de Minatitlán muestran me-
nos vínculos con las comunidades donde ellos o sus padres nacieron. Sus
vínculos son limitados y, en promedio, sólo la tercera parte de los entre-
vistados mantiene algún tipo de conexión.

Los jóvenes mayas tienden a elegir la asimilación. En contraste, los
jóvenes zapotecos, a pesar de una pérdida del lenguaje casi universal para
la segunda generación, reportan una participación continua en las cos-
tumbres religiosas en cuanto a la participación en las fiestas en Oaxaca.
En todos los grupos hay una fuerte tendencia de los jóvenes a buscar pareja
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dentro de su mismo grupo étnico u otro grupo étnico indígena, contri-
buyendo a la preservación de la identidad indígena.

En el caso de los mayas y zapotecos, más del 50 por ciento trabajan
informalmente (además de un porcentaje pequeño que trabaja medio
tiempo fuera de sus casas). Los datos socioeconómicos señalan que todas
las mujeres que trabajan en el sector informal tienen niveles de instruc-
ción bajos y hablan muy poco castellano.

Entre mayas y zapotecos es más marcada la ruptura de relaciones
con los parientes rurales, así como el desuso de la lengua indígena.

Los zapotecos y mayas encuestados tienen un mayor acceso a los
empleos del sector formal, lo que refleja tanto las oportunidades de
empleo en Veracruz y Cancún, como sus mayores logros académicos
en la segunda generación. Sin embargo, mientras que los hombres
zapotecos suelen trabajar en negocios y el sector formal, las mujeres
zapotecos trabajan informalmente, principalmente vendiendo y com-
prando alimentos y vestimenta tradicional transportada en los frecuen-
tes viajes a Oaxaca.

Las comunidades mayas de Cancún habitan zonas marginales e in-
vadidas, construidas con materiales precarios y con un acceso limitado a
servicios de calidad como agua, limpieza y transporte.

La identidad maya se mantiene
hasta la segunda generación

¿Hasta qué punto la identidad o el sentido de pertenencia se modi-
fica con la migración? De los 290 encuestados, el 71.4 por ciento declaró
haber nacido en Yucatán, el 2.8 en Quintana Roo, y el 1.0 en Campeche,
mientras que el 24.5 nació en Cancún. Es decir, la primera generación
representa al 68.6% de los informantes de los cuáles el 64.1 nació en Yu-
catán, y la segunda generación con un porcentaje de 31.4, indica que el
24.1 nació en Quintana Roo. Cabe señalar que en los tres estados de la
península se identifican al menos 1.490.000 indígenas mayas, aunque no
necesariamente hablantes activos de la lengua maya-yucateca (“La diver-
sidad cultural de México” Mapa Lingüístico, 1997). Esta circulación de
migrantes dentro de su propia área cultural permite identificar algu-
nos indicadores distintivos del ser maya, tales como la lengua, la ves-
timenta, los apellidos (e.j. Ku, Poot, Ek, Cob). Así entre las dos
generaciones, el 51.7 por ciento de los informantes habla la lengua
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maya, el 30.3 no la habla pero la entiende y el 17.9 no la habla ni la
entiende. Veamos la influencia de la familia así como el ambiente so-
cial en la continuidad de la lengua.

Su padre habla o hablaba la lengua (porcentajes)

1ª Generación 2ª Generación

Sí la habla (ba) 92.5 80.2

No la habla (ba) pero la entiende (día) 2.5 6.6

No la habla (ba), ni la entiende (día) 3.0 13.2

Total 100.0 100.0

“....y...pos así crecimos, mis papás, mis mamás hablaban el español, pero
hablaban más la maya y así vamos creciendo, aprendiendo la maya, aprendí
a dos modos, a dos lenguas, como quien dice”. Grupo de Enfoque: Varones
mayas, Cancún, julio de 2000.

Su madre habla o hablaba la lengua (porcentajes)

1ª Generación 2ª Generación

Sí la habla (ba) 94.0 82.4

No la habla (ba) pero la entiende (día) 4.0 8.8

No la habla (ba), ni la entiende (día) 2.0 8.8

Total 100.0 100.0

“En mi caso como la mayoría de nosotros que venimos del pueblo a vivir
acá, hablamos perfectamente lengua maya, cuatro de mis hijos hablan la
maya, pero los que crecieron aquí, aprendieron español, ni mi esposo ni yo
que trabajábamos en la zona hotelera teníamos tiempo para enseñarles,
ellos sólo aprendieron español. Cuando hablo con alguien en maya, me
dicen ¡ay mami te pasas! ¿no te da vergüenza? Y yo digo no, por qué me
va a dar vergüenza si así crecí” (Grupo de enfoque: Mujeres mayas, Can-
cún, julio de 2000).
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En la 1ª generación se observa que apenas un 1.5 por ciento más
de madres habla la lengua maya (94.0%) que padres (92.5%). Hacia la
2ª generación, observamos que las madres dejan de hablar la lengua
en 11.6 y los padres en 12.3 por ciento. También se registra un au-
mento en la 2ª generación de aquellos que “hablan pero no entien-
den”, así tanto la lengua inactiva del padre como de la madre aumentan
un 4.8%. El abandono a la lengua aumenta en la 2ª generación, ya que
observamos que, en comparación con la 1ª generación un 10.2 por
ciento de los padres dejan de hablar la lengua y las madres un 6.8
por ciento.

Ante la disminución de la vitalidad del maya en el ámbito familiar,
¿vale la pena mantener la lengua de los antepasados?

La lengua de los mayas (porcentajes)

1ª Generación 2ª Generación Total

Sí vale la pena 97.0 96.7 96.9

Vale la pena en parte 1.0 2.2 1.4

No vale la pena 1.5 — 1.0

Otra 0.5 1.1 0.7

Total 100.0 100.0 100.0

El alto porcentaje obtenido (96.9%) es indicativo de que ambas
generaciones valoran significativamente la lengua a futuro, no obs-
tante el registro de descensos por ambos padres en las dos generacio-
nes. Sin embargo, en conjunto, las dos generaciones manifestaron que
los ámbitos donde más hablan la lengua son en la casa (36.9%), en el
pueblo (31.0%) y en el trabajo (6.2%). Lo anterior indica que tanto en
el núcleo doméstico como en el lugar de origen ocurre la conti-
nuidad de la lengua.

La exploración de otras fuentes de identidad nos permite observar
el “arraigo” o pertenencia de los mayas de Cancún.
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Vínculos de la primera generación con su pueblo
o el pueblo donde nacieron los padres

1a. Generación 2a. Generación
(porcentajes) (porcentajes)

Sí No Sí No

No tengo relación alguna 14.6 84.9 33.0 67.0

Tengo familia 84.4 15.6 65.9 34.1

Tengo propiedades o negocios 20.1 79.9 14.3 85.7

Tengo amigos 67.8 32.2 33.0 67.0

Allí están mis muertos 70.9 29.1 37.4 62.6

Tengo obligaciones y compromisos 20.1 79.9 6.6 93.4

Por las fiestas y tradiciones 55.3 44.7 44.0 56.0

Por la costumbre 61.8 38.2 35.2 64.8

Porque me gusta el lugar 78.4 21.6 44.0 54.9

Otra 1.5 98.5 — 98.9

Esta tabla permite apreciar la variación que registran las dos generacio-
nes con respecto al acercamiento o influencia que tienen con sus lugares de
origen o con el de sus padres. Las razones objetivas, tales como “no tener
propiedades o negocios” 79.9 (1ª) y 85.7 (2ª) o “no tener obligaciones y com-
promisos” 79.9 (1ª) y 93.4 (2ª), son las que acumularon mayor porcentaje
del conjunto de razones, y aún su registro es mayor en la 2a generación. Aun-
que se demuestra la importancia de no tener bienes o servicios a cambio como
razón para mantener vínculos de pertenencia, veremos que los nexos emo-
cionales o subjetivos van disminuyendo en la 2ª generación. Mientras que el
“culto a los muertos” reporta un 79.9 para la 1ª generación, éste disminuye
hasta en un 8.3 y, en la segunda, 62.6. Esta tendencia la veremos en las “fies-
tas y tradiciones” 55.3 (1ª) y 44.0 (2ª), en las “costumbres” 61.8 (1ª) y 35.2
(2ª) y en la “atracción o gusto por el lugar” que también va a la baja en la 2ª
generación 44.0 y 78.4 (1ª).

Hemos observado que tanto la lengua como los vínculos objetivos
o emocionales con el lugar de origen o el de los padres contribuyen a
construir la identidad colectiva, y cómo ésta va observando variaciones



215LA SITUACIÓN DE LOS INDÍGENAS EN ZONAS URBANAS...

según la generación. En tanto la migración ocurre dentro del mismo sis-
tema cultural, o sea dentro de la península que se caracteriza por no te-
ner otro grupo indígena compacto, es útil mostrar el grado de auto-estima
de los mayas de Cancún.

¿Qué tan orgulloso se siente de ser maya? (porcentaje)

1ª Generación 2ª Generación Totales

Mucho 80.4 70.3 77.2

Poco 15.1 16.5 15.5

Nada 2.0 5.5 3.1

Otra 0.5 1.1 0.7

Total 100.0 100.0 100.0

Los mayas dejaron de sentirse muy orgullosos de sí mismos y de
sus ancestros en la 2ª generación en un 10.1 por ciento, esto se refuerza
con el aumento de 3.5 en la opción que registra que no hay razón para
sentirse orgulloso (5.5).

Los mayas sobreviven pero no superan la pobreza

La familia es un satisfactor de importancia del habitante maya
de Cancún. Se acude a/o se requiere de ella en las siguientes
situaciones: accidente 83.1%, dinero 74.1%, catástrofe natural
62.4%, mejoramiento del lugar donde se vive 61.4%, conflicto
o violencia familiar 53.4% y, finalmente, trabajo 32.4%. Se men-
ciona la opción “amigos” cuando se trata principalmente de tra-
bajo 23.8%, dinero 19.7% y violencia/conflicto familiar, 10.7%.
También se requiere a los vecinos cuando se busca trabajo 6.9,
dinero 6.6%, o catástrofe 5.9%. Otras entidades como los sin-
dicatos, autoridades, actores religiosos, gobiernos o partidos po-
líticos no representan opciones para satisfacer necesidades o
problemas que enfrenta el cancunense de origen maya. Otro
ángulo de apreciación es observar el grado de confianza que
expresan los mayas hacia las instituciones o actores siguientes.
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La confianza de los mayas a las instituciones
y a otros grupos (Porcentajes)

1ª Generación 2ª Generación

Mucho Poco Nada Depende NS Mucho Poco Nada Depende NS

Los no indígenas 13.6 58.8 14.1 9.0 4.5 16.5 70.3 6.6 5.5 1.1

La gente de
  su grupo 24.1 56.3 12.1 4.5 3.0 17.6 70.3 8.8 3.3 —

Otros indígenas 10.6 53.8 20.1 7.5 8.0 3.3 72.5 17.6 4.4 2.2

Líderes 12.1 58.3 19.1 4.5 6.0 5.5 67.0 22.0 2.2 3.3

Gobierno federal 5.0 54.3 33.2 2.0 5.5 7.7 64.8 26.4 1.1 —

Religiosos 24.6 48.7 2.1 3.0 1.5 35.2 44.0 19.8 — 1.1

Políticos 3.0 53.8 39.2 2.5 1.5 4.4 63.7 30.8 1.1 —

Maestros 20.1 65.8 11.6 2.0 .5 35.2 57.1 7.7 — —

TV 5.5 63.8 18.6 10.1 2.0 3.3 81.3 14.3 1.1 —

Gobierno de
  ciudad 5.5 61.3 28.6 2.0 2.5 5.5 73.6 19.8 1.1 —

Autoridades 4.5 57.3 34.2 2.0 2.0 5.5 78.0 16.5 — —

Organizaciones
  de Ayuda 9.5 61.8 16.6 2.5 9.5 26.4 61.5 7.7 1.1 3.3

Autoridades
  de pueblo 8.5 64.3 20.1 2.0 5.0 8.8 68.1 12.1 — 11.0

De este cuadro destaca una cierta uniformidad, medida en térmi-
nos de “poca” confianza, entre los informantes de la 1ª generación con
respecto a los siguientes actores: gente de su grupo, indígenas de otras
etnias, líderes, gobierno federal, curas y otros religiosos, partidos políticos,
maestros de escuela, TV, municipio, autoridades de justicia, organizacio-
nes de ayuda y autoridades del pueblo. Más aún, la segunda generación
aumentó su desconfianza hacia los mismos actores.

De 1988 a la fecha, el número de cuartos ha ascendido a 20.000 con
una población de más de 300.000 (Constandse, 1986: 5). Cancún ocupa
12.700 hectáreas, de estas, 2.258 son de zona turística y 3.699 correspon-
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den a la zona urbana, el resto, 5.944, son de conservación, zonas lacus-
tres, lagunas o esteros (Cardin Perez,1990: 6). El área urbana se conoce
por “zona hotelera”, “supermanzanas” y “regiones”. Mientras la primera
es de hospedaje temporal con excelente infraestructura y salida al mar, la
segunda es de alojamiento permanente con infraestructura, servicios ade-
cuados y materiales durables, y las regiones se caracterizan por su preca-
riedad en la calidad de vivienda, irregularidad en la traza urbana y en los
servicios.

CONCLUSIONES

En este primer acercamiento a los datos de la encuesta podemos ob-
servar lo siguiente. Por una parte, una disminución en el arraigo y la iden-
tidad de la 2ª generación. Disminución que va incluyendo aspectos
significativos, tales como la lengua y los vínculos con el lugar de origen.
Por otra parte, la familia y los círculos inmediatos (amigos, vecinos, pai-
sanos) siguen proporcionando seguridad y satisfacción a las necesidades
del cancunense maya quien muestra en ambas generaciones una falta de
relación y confianza tanto con autoridades como con otras agencias, sean
civiles, políticas o religiosas. De manera que puede plantearse que entre
los indígenas de las ciudades la estrategia de sobrevivencia depende y es
debido a la cohesión del núcleo doméstico y familiar.

El estudio de 869 familias de cinco grupos étnicos en tres impor-
tantes centros urbanos nos muestra una situación compleja y dinámica
para los migrantes indígenas urbanos. Estas 869 familias son parte de una
selección nacional de habitantes indígenas urbanos que está aumen-
tando en un 2 por ciento por año. La mayoría (85 por ciento) se con-
centra cada vez más en el sector informal, pues la educación es un
requisito previo para encontrar trabajo del sector formal. La mayoría
proviene de zonas rurales donde vivían bajo condiciones económicas
sumamente inciertas.

A pesar de los niveles de ingresos relativamente bajos, en las res-
puestas a las entrevistas se deja ver una fuerte sensación de oportunidad.
Aunque hay nostalgia por los espacios verdes, se considera que la vida es
mejor que la que se dejó atrás en las zonas rurales con mejores salarios,
empleos y acceso a los servicios. En la Ciudad de México en general y
para los nuevos habitantes de Cancún la situación es más precaria. Los
miembros del mismo grupo étnico se concentran en los mismos vecin-
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darios o barrios, creando una masa crítica cada vez más importante para
la interacción social y el intercambio cultural. Al mismo tiempo, crean
un problema para los planeadores urbanos, ya que se concentran en vi-
viendas ilegales e informales, encareciendo la posibilidad de proporcio-
narles servicios e infraestructura social. El crimen es un problema
importante y las actitudes sobre la calidad de los servicios de imposición
de la ley son neutrales o negativas. Se considera que la autoayuda en los
barrios es el medio más efectivo para enfrentar la vida urbana.

Aunque entre las segundas y terceras generaciones de familias mi-
grantes la pérdida de la lengua es la norma, ésta no va aunada a una pér-
dida de la identidad. Además hay un aumento en el interés en lo cultural.
Por ejemplo, los zapotecos en los barrios establecidos reportan un au-
mento en el interés en las fiestas y el uso de los alimentos tradicionales.
Aún hay vínculos con las comunidades de origen, aunque las demandas
económicas de la vida urbana conllevan la poca frecuencia en los en-
víos de dinero. Se están creando nuevas organizaciones indígenas con
programas dinámicos, algunos de los cuales están muy conscientes del
debate sobre la autonomía y autodeterminación indígenas. Los roles
de las mujeres están cambiando, al asignárseles una mayor autoridad
en la toma de decisiones y crearse una nueva conciencia sobre sus
derechos. La mayoría de las mujeres trabajan en el sector informal acom-
pañadas de sus hijos.

Hay una red comunitaria muy fuerte que ayuda a los nuevos mi-
grantes a adaptarse a la ciudad para encontrar vivienda, servicios y em-
pleo. Los grupos de solidaridad de las mujeres se dedican a las cocinas
colectivas o las compras para estirar los ingresos familiares. Son comu-
nes las actividades colectivas encaminadas a aumentar el acceso a la
vivienda o servicios. Un 45 por ciento de la muestra continúa envian-
do dinero en efectivo a los pueblos de origen, y es común el apoyo
colectivo a las familias en crisis. Los padres indígenas pobres pueden
viajar por enormes distancias para llevar a sus hijos a las escuelas a las
que asisten otras familias del mismo grupo étnico para que sus hijos es-
tén más cómodos.

Las reglas y prácticas discriminatorias que durante los años cincuenta
restringían la conducta y actividades de las personas indígenas, y que por
varias décadas continuaron dando forma a los comportamientos, ya no
están presentes. Los encuestados no percibieron discriminación contra
ellos al buscar empleos, o en sus tasas de ingresos o su acceso a los servi-
cios. Sin embargo, quienes son abiertamente indígenas en cuanto a su
vestimenta, acciones o lengua, continúan percibiendo una discrimina-
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ción social más sutil, basada en una actitud según la cual las personas in-
dígenas son “retrasadas”. Los habitantes indígenas responden a esto mi-
nimizando su identidad indígena en público, lo que contribuye a la falta
de retención de la lengua entre los migrantes de segunda y tercera gene-
ración. Las mujeres de primera generación están particularmente cons-
cientes de su imagen negativa en su interacción con quienes proporcionan
los servicios de salud formales, los maestros u otros habitantes urbanos.

Hay diferencias importantes en la situación económica de los cinco
grupos étnicos. Los zapotecos, que han emigrado por un periodo de 50
años a un corredor industrial donde los trabajos del sector formal inicial-
mente eran abundantes, tienen sueldos más altos y mejores condiciones
de vida que los otros grupos que se concentran en el sector informal (85
por ciento de la muestra total). Los empleos informales permiten a las
familias evitar la pobreza extrema, pero no les proporciona ninguna pro-
tección contra alguna crisis o enfermedad. Aunque la educación es muy
valorada en todos los grupos, hay más preocupación sobre la gran canti-
dad de personas que abandonan sus estudios en la Ciudad de México y
Cancún y se habla más sobre los problemas de las drogas y la violencia
entre los jóvenes.

Los indígenas viven en una situación con múltiples problemas y
oportunidades, donde es muy probable que se agraven los problemas al
aumentar la población urbana, a menos que se lleven a cabo intervencio-
nes específicas. En lugar de utilizar el capital social que migrantes indí-
genas urbanos ya tienen para fortalecer su acceso a los programas y
servicios, así como para ayudarlos a encontrar las estrategias para dejar la
pobreza, el ambiente urbano fomenta la asimilación de una serie de es-
tructuras sociales diferentes. Aparte de la serie limitada de programas que
ofrece en la Ciudad de México el Instituto Nacional Indigenista y el
municipio, no hay una serie de respuestas públicas hechas a la medida de
las necesidades de este segmento de la población urbana.

Lo que surge de la investigación es un desafío para el gobierno, que
deberá evaluar los impactos de la creciente migración de migrantes indí-
genas rurales sumamente pobres a los centros urbanos más grandes.
Mientras aumentan en cantidad, va aumentando la presión para que las
ciudades más grandes generen empleos para una generación de personas
indígenas que se encuentra en desventaja en cuanto a sus habilidades y
educación. Los migrantes indígenas pobres se establecen cada vez más
en asentamientos ilegales, donde resulta mucho más caro proporcionar-
les vivienda e infraestructura que en las áreas de crecimiento planeadas.
Esto crea una tensión creciente en las finanzas urbanas.
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Aunque la migración rural a la ciudad habrá de continuar, hay una
evidente necesidad de generar oportunidades en los sitios de expulsión
rurales. Ahí, según las evidencias de los programas rurales exitosos, el
desarrollo rural puede proporcionar mejores empleos para la población
con menos habilidades, y además es menor el costo de proporcionar ser-
vicios e infraestructura social (IFAD, Informe sobre pobreza rural 2001 -
El Desafío de Acabar con la Pobreza Rural, 2001), conclusión también
de la estrategia urbana del Banco Mundial (Banco Mundial, 2001). Ac-
tualmente, a nivel estatal o nacional, no existe ninguna estrategia que
evalúe los flujos de migración y que procure crear centros de crecimien-
to alternativos con una mayor capacidad de absorción para estos migran-
tes indígenas, incluso cuando la estrategia urbana reconoce que la pobreza
urbana se concentra en las ciudades más grandes.

RECOMENDACIONES PARA LA ACCIÓN PÚBLICA

Es evidente la necesidad de una intervención pública para los po-
bres urbanos, hecha a la medida de las necesidades de los indígenas urba-
nos pobres. Aunque los migrantes indígenas del estudio perciben que su
vida ha mejorado desde que llegaron a la ciudad, también es evidente que
una nueva inmigración representa un reto grave para los planeadores
urbanos, dados los crecientes problemas de vivienda y servicios, así como
el hecho de que las oportunidades de empleo no surgen con la misma
rapidez del nuevo influjo de migrantes pobres. Los encuestados del es-
tudio no consideran que los problemas del crimen y la violencia superen
a las oportunidades que crean los centros urbanos, pero es muy probable
que para los nuevos migrantes los problemas de la ciudad superen a los
beneficios netos.

Las intervenciones deberán estar dirigidas específicamente al esce-
nario urbano particular. Los problemas de las ciudades metropolitanas y
las de mayor tamaño son muy diferentes de los de las ciudades más pe-
queñas, y la pobreza, indígena y no indígena, está más concentrada en
estas zonas urbanas más grandes. Los grupos étnicos a los que les cuesta
trabajo identificar las nuevas oportunidades de empleo tienen una gran
necesidad de intervenciones que den mejor información a los migrantes
y que respondan a las barreras en cuanto a sus habilidades. Actualmente
esto es difícil de lograr, ya que muy pocas ciudades tienen algún conoci-
miento sobre la ubicación de los habitantes indígenas o sobre cuál puede
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ser su situación. En el reciente resumen del estudio sobre el Estado So-
cio-económico de las Población Indígenas de PNUD-INI no hay nin-
gún dato sobre la ubicación, cantidad y situación de las personas indígenas
urbanas pobres (INI, 2001).

La población indígena urbana estudiada representa un claro desafío
para los planeadores urbanos de la Ciudad de México y Cancún. La es-
trategia urbana de México busca responder a la alta concentración de
pobres urbanos en las ciudades metropolitanas más grandes, así como al
hecho de que muchas de las personas más pobres buscan vivienda ilegal
o informalmente, creando problemas para la infraestructura planeada y,
a la larga, creando la necesidad de servicios más costosos para dichos ba-
rrios informales. Simultáneamente, pocos programas urbanos trabajan con
las asociaciones de vecinos o grupos culturales indígenas, perdiendo así
la oportunidad de reducir los costos al aprovechar las organizaciones exis-
tentes y la autoayuda comunitaria.

El rango de intervenciones podría incluir: apoyo a la comunidad
indígena emergente y a las organizaciones inter-comunitarias mediante
capacitación, redes de información y fomento de las habilidades de lide-
razgo; la vinculación con las oportunidades de micro créditos, sobre todo
para empresarios del sector informal y los grupos de mujeres; atención a
la medida encaminada a proporcionar vivienda e infraestructura social para
los habitantes de los barrios ilegales de las ciudades más grandes; la edu-
cación bilingüe y multicultural; apoyo para la organización de programas
nocturnos y actividades para los jóvenes; y la adaptación de los servicios
de salud para los sistemas culturales y las necesidades especiales de los
indígenas. En paralelo, se deberá entrenar a los proveedores de servicios, así
como a los funcionarios y el personal de la ciudad para facilitar el diálogo.

a) identificar dónde residen las personas indígenas en los centros
urbanos y cuáles son sus características particulares y sus condi-
ciones socioeconómicas para poder concentrar una mayor aten-
ción en el desarrollo de políticas y programas a nivel municipal
o metropolitano que respondan a las necesidades específicas de
los habitantes indígenas urbanos pobres;

b) reconocer el valor de los centros culturales y de los programas
de educación no formales para proporcionar servicios claves a
las poblaciones indígenas y permitirles desarrollar abiertamente
su capital social como una fuerza positiva de avance, mientras se
tratan los problemas de la juventud;



222 Salomón Nahmad - Manuel Uribe - Martha J. Sánchez - Natividad Gutiérrez

c) promover servicios financieros o subvenciones equivalentes a las
asociaciones comunitarias organizadas de modo que puedan
invertir de acuerdo con sus propias condiciones. También debe-
rá evaluarse la necesidad de financiamientos para vivienda e in-
fraestructura social. Dicho apoyo deberá incluir oportunidad de
capacitación y creación de redes para las asociaciones indígenas
emergentes y la presentación de los programas a través de di-
chas asociaciones, y no de manera aislada;

d) apoyar la creación de guarderías y escuelas preescolares organi-
zadas por las asociaciones indígenas y el INI para los hijos de los
migrantes indígenas empleados en el sector informal (de modo
que los niños no tengan que acompañar a sus padres a su lugar
de trabajo);

e) apoyar la creación de servicios de salud a la medida de las nece-
sidades especiales de las personas indígenas, particularmente
quienes tienen un conocimiento limitado del castellano, así como
quienes cuentan con una tradición fuerte de medicina indígena;

f) desarrollar planes de estudios y para la educación formal e in-
formal que fomenten de un mejor modo estilos de vida cultu-
ralmente compatibles en los escenarios urbanos para los
indígenas, y que al mismo tiempo promuevan el ascenso social
y mejoren el aprendizaje y el acceso a otros servicios;

g) continuar con un programa de desarrollo rural activo para di-
chas áreas, tanto para mejorar los niveles educativos de los mi-
grantes rurales urbanos, como para crear oportunidades
alternativas para la pobreza rural extrema en los pueblos de ori-
gen y la urbanización de pequeñas ciudades y centros cercanos;

h) una revisión de los planes de estudios educativos a nivel nacio-
nal para todas los grados y la introducción de un enfoque multi-
cultural, de modo que todos los niños mexicanos cobren una
mayor conciencia de la sociedad en la que viven y de las ventajas
comparativas que las distintas identidades étnicas aportan a la
sociedad así como a su dinámica en los escenarios tanto rurales
como urbanos.

Globalmente, es necesario fomentar entre los políticos estatales, fe-
derales y municipales un diálogo en el cual se reconozca la existencia de
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las poblaciones indígenas urbanas, la dinámica cambiante de las nuevas
olas de inmigración indígena, y que adapte los programas y servicios pú-
blicos a sus identidades, culturas y necesidades. Las nuevas estrategias de
desarrollo urbano para el Distrito Federal y otras zonas metropolitanas
con poblaciones indígenas crecientes deberán tomar en cuenta la vivien-
da social, así como otras políticas y programas que consideren las necesi-
dades especiales de estas poblaciones. Estas políticas y programas deberán
diseñarse mediante una estrecha consulta con los pueblos indígenas y sus
organizaciones en los escenarios urbanos, y deberán supervisarse cuida-
dosamente en cuanto a su impacto en el bienestar social y la identidad de
la población indígena en cuestión.

Rezago social en el año 2010 (según información
del CONEVAL) del municipio de Benito Juárez

Población total 661,176
% de población de 15 años o más analfabeta 2.77
% de población de 6 a 14 años que no asiste a la escuela 4.24
% de población de 15 años y más con educación básica

incompleta 29.35
% de población sin derecho-habiencia a servicios de salud 32.02
% de viviendas particulares habitadas con piso de tierra 2.86
% de viviendas particulares habitadas que no disponen de

excusado o sanitario 3.42
% de viviendas particulares habitadas que no disponen de

agua entubada de la red pública 10.69
% de viviendas particulares habitadas que no disponen

de drenaje 1.27
% de viviendas particulares habitadas que no disponen de

energía eléctrica 1.71
% de viviendas particulares habitadas que no disponen de

lavadora 27.84
% de viviendas particulares habitadas que no disponen

de refrigerador 14.15
Índice de rezago social -1.27588
Grado de rezago social Muy bajo
Lugar que ocupa en el contexto nacional 2272
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