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RESUMEN

Los principales problemas de las ciudades latinoamericanas son la pobreza y la
desigualdad y por ello son temas de central importancia de la investigacién social y
de los estudios urbanos en particular. En este articulo se analiza la manera como se
expresa en la actualidad la dimension territorial de la pobreza y de la desigualdad,
ya que estos procesos no sélo son la expresion espacial de procesos econémicos y
sociales, sino que las graves carencias y nuevas inequidades en el acceso y calidad
de los bienes y servicios urbanos provoca una amplificacién de las desigualdades
estructurales.
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ABSTRACT

The main problems of Latin American cities are poverty and inequality and there-
fore they constitute central issues of social research and urban studies. This article
analyzes the way in which the territorial dimension of poverty and inequality is
currently expressed, since these processes are not only the spatial expression of
economic and social processes but also the serious deficiencies and new inequities
in the access and quality of urban goods and services causes an amplification of
structural inequalities.
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Introduccién

Los principales problemas de las ciudades latinoamericanas son la
pobreza y la desigualdad y por ello uno de los principales temas de
la investigacién social y de los estudios urbanos. En este sentido, en las tres
tltimas décadas, cuando las ciudades se han transformado rdpida y pro-
fundamente, ante la necesidad de refuncionalizar los espacios urbanos para
adecuarlos a las exigencias de la economia global, estos procesos adquieren
nuevas connotaciones y obligan a disefar nuevas estrategias y herramientas
de investigacién.

En el caso de los estudios urbanos interesa analizar particularmente la
manera como se expresa actualmente la dimension territorial de la pobreza
y de la desigualdad, ya que estos procesos no sélo son la expresion espacial
de procesos econémicos y sociales sino que las graves carencias y nuevas
inequidades en el acceso y calidad de los bienes y servicios urbanos provoca
una amplificacién de las desigualdades estructurales.

En este trabajo el referente territorial son las grandes ciudades, en par-
ticular una de las megaciudades del mundo, la Ciudad de México, ciudad
capital, espacio central que cumple con la principal funcién de articular
la economia nacional a la globalizacién y que ha sido histéricamente el
principal escenario de la vida econémica, social, cultural y politica del pais.

En sus rasgos més generales, la gran metrépoli se ha modificado en su
ciudad central credndose auténticos nodos de modernidad que han cambia-
do el paisaje urbano al redensificarse algunas zonas centrales, consolidadas y
habitadas por las clases medias; asimismo, estos procesos suelen estar atra-
vesados por diferentes conflictos sociales. Pero el rasgo mds distintivo y que
interesa analizar en este trabajo es la dimensién territorial de la pobreza y la
desigualdad, lo cual se inscribe en la creacién de una periferia cada vez mds
lejana y paupérrima que modifica la morfologia urbana de la gran ciudad,
credndose una gran regién urbana metropolitana, una mega-ciudad dispersa,
con limites difusos entre su paisaje urbano y rural, con enclaves de riqueza
y opulencia y desarrollos habitacionales con grandes carencias de bienes y
servicios.

Las principales ideas de este trabajo se desarrollan en tres apartados. En el
primero se hace un breve recuento sobre los conceptos que han aportado las
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ciencias sociales en América Latina sobre la pobreza urbana y la desigualdad
territorial desde hace mds de medio siglo. También se hace referencia a las
relaciones que existen entre ambos conceptos, poniendo especial atencién
en dos procesos claves: la segregacion residencial y la fragmentacién urbana.

En segundo lugar, se analiza la nueva arquitectura espacial de la gran
regién urbana de la Ciudad de México. Finalmente, se exponen algunos
fundamentos de las politicas sociales urbanas del gobierno de la Ciudad
de México que incorporando una perspectiva de derechos intentan contra-
rrestar las grandes desigualdades territoriales de la ciudad capital, pero que
no inciden en el 4mbito de la gran regién metropolitana. A ello se agregan
algunas reflexiones finales.

I. Periferias urbanas: pobreza urbana y desigualdad territorial

Las periferias urbanas habitadas por los sectores populares han sido uno de
los principales objetos de estudio de la sociologia y la antropologia urbanas
de América Latina, desde la década de los anos sesenta y setenta del siglo
xx. Estos barrios populares fueron el observatorio privilegiado de los deba-
tes sobre la teorfa de la marginalidad que protagonizaron inicialmente José
Nun (1969) y Fernando Henrique Cardoso (1971) y al que se sumaron mu-
chos otros cientificos latinoamericanos. También desde la visién ecolégica
y psicosocial proveniente de la Escuela de Chicago, Gino Germani (1967),
consideraba que la ciudad contrarrestaba la marginalidad porque constituia
un mecanismo de inclusién social que permitia la integracién geografica de
la sociedad y facilitaba la integracién social vinculada a la participacién y a
la movilizacién. Pero ademds las periferias fueron el escenario de los trabajos
sobre el potencial politico de las clases populares, tanto del populismo de
Gino Germani (1967, 1973) como del polémico concepto de cultura de la
pobreza desarrollado por Oscar Lewis (1961).

Una década después, estos barrios y asentamientos populares y los llama-
dos movimientos sociales urbanos fueron objeto de estudio de las pioneras
investigaciones de Manuel Castells (1972, 1974), Jordi Borja (1975), Ernesto
Pastrana y Joaquin Duque (1972); Luis Antonio Machado Da Silva y Alicia
Ziccardi (1981; Ziccardi (1977, 1983, 1984), sobre las callampas, villas miseria
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y favelas. A ello se sumaron los trabajos de Teolinda Bolivar y Alberto Lovera
sobre la organizacién social de los pobladores de los ranchos venezolanos,
los de Fernando y Diego Carrién sobre los barrios pobres de Quito, los de
Maria Clara Echeverria sobre Medellin, los de Gilma Mosquera sobre Cali
y Bogotd. En México destacan los de Enrique Ortiz, Gustavo Romero,
Priscilla Connolly, René Coulomb, Alejandro Sudrez Parey6én y Arturo Mier
y Terdn, desarrollados desde coPEVI y CENVI, los de Martha Schteingart
en el coLMEX, los de Emilio Pradilla, Armando Cisneros, Jorge Legorreta,
Roberto Ebeinshutz, Pedro Moctezuma y Bernardo Navarro en la uam y de
Manuel Perlo y Alicia Ziccardi en el 11s-unam.’

Lo mds importante de estos destacados nicleos de académicos latinoa-
mericanos fue no sélo dejar valiosos testimonios de las condiciones de vida
de los sectores populares sino también de las condiciones de pobreza y de
grandes desigualdades que existian en nuestras ciudades, otorgando par-
ticular atencién a los nuevos actores que irrumpian en la vida urbana, los
movimientos sociales transformadores de la ciudad que enarbolaban junto
a sus demandas de vivienda y bienes y servicios la democratizacién de la
vida politica.

Asimismo, se destaca que la ciudad era un espacio que proporcionaba
mecanismos de integracion social, principalmente a quienes migraban del
medio rural y lograban acceder a un trabajo remunerado, a la educacién, la
salud, los bienes culturales, la movilidad, etcétera. Cabe sefialar que dado su
bajo nivel de calificacién, la mayoria sélo lograba incorporarse de manera
informal al mercado de trabajo percibiendo bajas remuneraciones, sin acce-
der a la seguridad social y soportando precarias condiciones habitacionales
en barrios populares periféricos.

Han pasado varias décadas y aunque muchos de aquellos barrios ori-
ginales se han consolidado y han mejorado sus condiciones de vida, en la
actualidad han proliferado en la periferia cada vez més lejana diferentes
tipos de asentamientos aislados, que contrastan con la opulencia de los
barrios cerrados de clases altas. Es precisamente esta realidad urbana la que

*Para una revision de los trabajos de las y los académicos mexicanos y latinoamericanos,
durante la década de los afios ochenta del siglo xx, véase Ziccardi, Alicia (1989), De la eco-
logfa urbana al poder local, en Revista Mexicana de Sociologia, afio L1, ndm. |, enero-marzo.
1989. México, Instituto de Investigaciones Sociales (11s), UNAM, pp. 129-149.
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se confronta diariamente e indica que se asiste a una ampliacién de las des-
igualdades territoriales.

Pero lo importante para las clases populares es acceder a la ciudad, esa
aglomeracién de poblacién, actividades, mercado y bienes y servicios colec-
tivos para el conjunto de la ciudadania con independencia de la capacidad
de apropiacién que tengan los individuos en el mercado (Lojkine, Castells).
Ademds, la ciudad es el espacio en que se pueden obtener mds ficilmente
las capacidades que requieren los individuos para su funcionamiento eco-
némico, social, politico (educacién, salud), para expresarlo en términos de
Amartya Sen (2001).

Ahora bien, si la ciudad es un bien que posee un alto valor social y colec-
tivo, es a la vez un espacio que excluye, segmenta, segrega a los que menos
tienen y es generador de profundas desigualdades. Por ello en afios recientes
algunos estudiosos de las ciudades de la regién consideran que los fuertes
cambios que se advierten en la morfologia del espacio urbano —los cuales
dejardn la huella de esta época de la sociedad de la informacién— son pro-
ducto de una combinatoria de factores enddgenos —estructurales, culturales e
histéricos—y factores exdgenos, propios de un mundo globalizado (Castells,
2012; De Mattos, 2001; Borja, 2005; Ziccardi, 2008b).

Asi, se advierten un conjunto de factores que tienden a homogeneizar
el paisaje urbano con sus nuevas formas de organizar la produccién y el
consumo de bienes urbanos o artefactos arquitecténicos, construidos con
originales disefos que forman parte de los nuevos centros de negocios y que
constituyen formas de apropiacién privada, o de asociaciones publico-pri-
vadas en el espacio publico (Cuenya, 2012). Pero al mismo tiempo, en la era
de la desigualdad existe en las ciudades un alto porcentaje de la poblacién
viviendo en condiciones de pobreza urbana (Reygadas y Ziccardi, 2010).

Estos fenémenos obligan a distinguir, a precisar y a hallar las interre-
laciones que existen conceptualmente entre la desigualdad y la pobreza,
considerando a este ultimo fenémeno como complejo y multidimensio-
nal, de escasez de recursos sociales, culturales, institucionales, territoriales
y politicos que afecta particularmente a los sectores de menores ingresos
(Ziccardi, 2008c). Una pobreza que estd asociada, principalmente pero no
exclusivamente, a las condiciones de insercién que prevalecen en el mercado
de trabajo: inestabilidad, informalidad, bajos salarios, precariedad laboral
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y desempleo. Una pobreza urbana que Townsend (1970) caracterizé como
pobreza relativa, la cual debe medirse en funcién del nivel de vida histérico
y socialmente aceptado en una sociedad y en una ciudad, es decir se es pobre
no sélo a partir de considerar los ingresos.

Para participar en el mercado y en la sociedad, particularmente en la socie-
dad urbana, no sélo se requiere un minimo de recursos econémicos que cu-
bran las necesidades alimentarias sino que se requiere garantizar un conjunto
de capacidades (educacién y salud) y particularmente se debe acceder a bienes
patrimoniales, en particular a una vivienda, asi como a espacios publicos,
medios de movilidad, transporte y recreacién, porque también, en palabras
de Sen (2001), el acceso a estos bienes dependera de que el trabajador y su
familia puedan funcionar, transitar y pertenecer a la sociedad en la que viven.

La desigualdad, en cambio, es un concepto relacional, que remite a las
diferencias y a la dispersién de la distribucién del ingreso y de los recursos en
una sociedad pero es claro que la desigualdad estd fuertemente relacionada
con la pobreza. En un trabajo anterior y siguiendo una idea de Ugo Pipitone
(2003) sobre las grandes transformaciones que se observan en contextos mo-
dernizadores, sefalamos que no existe una tendencia dnica en relacién con la
desigualdad en las ciudades y que esto se puede corroborar particularmente
en el caso de la Ciudad de México, donde se registran procesos alentadores
propios de una ciudad de derechos (Reygadas y Ziccardi, 2010). Precisamen-
te, la ciudad posee un robusto marco legal y desde 2017 su Constitucién,
que establecen las bases para disefiar y aplicar politicas ptblicas innovadoras
que permitan alcanzar mayores condiciones de igualdad o equidad social,
otorgando visibilidad y atencién a las demandas de los pueblos indigenas;
empoderando a las mujeres para que puedan decidir libremente ante la di-
ficil decisién de interrumpir un embarazo, reconociendo las necesidades de
personas con capacidades diferentes y las reivindicaciones de los jévenes para
acceder a espacios para la cultura y la recreacién, una ciudad capital que ha
creado un original e innovador programa para atender las necesidades bésicas
de los adultos mayores y que promueve proyectos ciudadanos para crear y/o
mejorar los espacios publicos que estimulen la vida social y la solidaridad
ciudadana (Ziccardi, 2008b).

Pero al mismo tiempo existen nuevas dindmicas econémicas y sociales
que mantienen o agravan las antiguas desigualdades, que se entrelazan en-
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tre si y son fuente de inaceptables procesos de exclusién social, tales como
las diferentes formas de precarizacién del trabajo urbano, la aparicién de
nuevas pricticas discriminatorias hacia los jévenes de las clases populares,
procesos econdémicos y sociales vinculados a la economia del delito, lo cual
contribuye al incremento de la violencia y la inseguridad. Asimismo, se pone
de manifiesto la fragilidad de una democracia local que avanza lentamente
en la construccién de una dindmica social capaz de neutralizar la actual
polarizacién social.

II. Nueva arquitectura espacial, segregacién social y fragmen-
tacion urbana

En un dificil contexto en el que son ficilmente observables las condicio-
nes de pobreza y las marcadas desigualdades estructurales, se advierten un
conjunto de inequidades territoriales que las acrecientan atin mds. En gran
medida éstas surgen de la nueva arquitectura espacial de las grandes regiones
urbanas, la cual se expresa en una particular y extendida forma urbana, di-
ferente a las tradicionales zonas metropolitanas de la ciudad manufacturera
como lo ha dejado claro Manuel Castells (2012). Se trata de una estructura
urbana policéntrica con jerarquias distintas entre los centros y subcentros,
donde las actividades tienden a estar desconcentradas y los servicios estin
diseminados en un amplio territorio. Asimismo, Castells pone particular
énfasis en la existencia de redes globales que conectan tanto las regiones
metropolitanas mds importantes como sus zonas de influencia.

Otro rasgo de esta nueva forma urbana es que la frontera entre lo urbano
y lo rural es difusa y que se acelera la conversién de usos rurales a urbanos,
lo cual coincide con los procesos de desindustrializacién y terciarizacién de
la economia, prevaleciendo las funciones del sector servicios, tal como lo
estudié profundamente Gustavo Garza (2012) para el caso de la Ciudad de
México. Pero por un lado, es claro el impulso que tienen un conjunto de
actividades vinculadas a los servicios avanzados, propios de la sociedad de
la informacién (los servicios financieros, la banca, los seguros, las T1Cs), ¥
en nuestras ciudades se advierte la expansién de un terciario de muy baja
productividad y alto grado de informalidad, que se expresa particularmente
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en el comercio popular de calle, que es la actividad predominante de los
sectores populares que carecen de calificacién. Estos procesos ponen en
tension el derecho al trabajo y el derecho a la ciudad, los cuales confron-
tan permanentemente el ejercicio de la autoridad local con los liderazgos
populares legitimados por garantizar no sélo el desarrollo de una actividad
remunerada sino el acceso a bienes como la salud y la satisfaccién de las ne-
cesidades sociales bdsicas. Esto se ha constatado en nuestros estudios sobre el
papel de las mujeres lideresas del comercio popular de las calles en el Centro
Histérico de la Ciudad de México (Ziccardi, coord., 2010).

También se advierte el pasaje de una urbanizacién de base urbana a
una urbanizacién de “’base regional’, la cual promueve nuevas formas de
centralidad urbana caracterizadas por la fragmentacién y el policentrismo”
(Aguilar, 2004 y Aguilar y Lozano, 2012).

Para la investigacién urbana uno de los principales desafios, como lo
sefala Dematteis (1998), es conocer las formas de articulacién de la estruc-
tura urbana consolidada con nodos de la nueva centralidad (los centros y
subcentros) que constituyen el espacio de referencia para la construccién
de la identidad local. En este sentido, Francois Ascher (2004) observé que
existe una constelacién de ciudades pequefias o nodos cada vez mds distantes
de los centros urbanos, lo que da lugar a una forma urbana que denominé
metdpolis, caracterizada por presentar espacios extensos, discontinuos, he-
terogéneos y multipolarizados.

Tanto Oriol Nel-lo (1998) como Manuel Castells, (2012) se han encar-
gado de vincular esta expansion territorial, productora de grandes desigual-
dades en la calidad de vida que ofrece la gran ciudad, al reclamo de mejores
medios de comunicacién y transporte ptblico que desincentiven el modelo
ciudad del automévil y que acorten las distancias entre los nuevos nodos
de actividad y el espacio que habita la poblacién ya que de alguna manera
deben estar integrados fisica, territorial y funcionalmente.

Todas estas transformaciones han dado lugar a diferentes calificativos para
describir las ciudades del siglo xx1 como ciudades difusas, dispersas, meta
ciudades, para describir estas grandes regiones metropolitanas, como una
nueva forma urbana con la que se ha inaugurado en la prictica el “urbanismo
de la movilidad”, un urbanismo que lleva a privilegiar la construccién de
grandes obras viales, vias rdpidas o segundos pisos, que faciliten la movi-
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lidad a través del automévil privado, un bien que sélo poseen los sectores
de ingresos medios o altos. Pero ello no es suficiente, se requieren grandes
inversiones en medios de transporte masivos como los trenes rdpidos in-
terurbanos, metrobds, trenes rdpidos, que conecten la ciudad periférica con
la ciudad central y garanticen la movilidad de los sectores populares. Pero
ademds estos procesos estdn asociados al debilitamiento de las politicas de
desarrollo urbano y de la accién institucional, y de las regulaciones sobre los
usos del suelo, un proceso de deslegitimacién la planeacién territorial, que
abona a los intensos procesos urbanos y sociales de segregacion residencial
y fragmentacién urbana.

Sabatini, E Céceres Gonzdlez y Cerda, J. (2001) definen los procesos de
segregacion social en el espacio urbano como la aglomeracién de familias de
una misma condicién social en el espacio, mds alld de cémo sean definidas las
diferencias sociales. Identifican dos dimensiones objetivas de la segregacién:
por un lado, el grado de concentracién espacial de los grupos sociales y por
otro, la homogeneidad social que presentan las diferentes dreas internas de
las ciudades.

En este sentido, la segregacién residencial de los sectores populares se
funda principalmente en la busqueda de suelo barato en el cual autoproducir
precarias viviendas. Pero también se advierte un proceso de autosegregacién
de los sectores de altos ingresos que eligen vivir en los llamados “barrios
cerrados”, buscando no sélo una vivienda y equipamientos de calidad, sino
seguridad, un medio ambiente apropiado y el valor simbélico de estar entre
iguales que comparten cédigos de socializacién y de vida. Es decir, se trata
de un espacio cerrado a los de afuera (Ziccardi, 2008a).

Asimismo, desde una perspectiva més sociolégica Emilio Duhau y An-
gela Giglia (2008) incorporaron la nocién de “divisién social del espacio
residencial” de la aglomeracién urbana”. Esta idea se vincula con el hecho
de que “la desigualdad urbana no se puede entender sélo a partir de las
dreas residenciales fijas, sino que se debe ampliar la mirada hacia las ‘l6gicas
de circulacién’, tomando en cuenta las pricticas cotidianas y sus distintas
esferas y espacios de intercambio e interaccién” (Jirén, 2010: 104, cit. en
Segura, 2015: 74).

Lo importante es que se pueden identificar territorios segregados re-
sidencialmente donde sus habitantes logran una insercién econdmica, en
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contrapartida en una zona central pueden vivir trabajadores y trabajadoras
que no logran insertarse plenamente en una actividad econémica, social
y cultural. Es decir, analiticamente se trata de dos 16gicas diferentes, una
econdmica y otra espacial o territorial y ambas con dindmicas diferentes.
Sin embargo, Kaztman (2011) trata de hallar sus vinculos y sefala que la
segregacion residencial, la segmentacién laboral y la segmentacién educativa
pueden potenciarse mutuamente, generindose un proceso de “aislamien-
to social y progresivo de los pobres urbanos”. Inclusive advierte que este
proceso se ve agravado por la desercién de las clases medias en los espacios
publicos, donde antes se generaban procesos de socializacién educativa y
cultural compartidos.

Ahora bien, otra perspectiva de andlisis son los procesos de exclusién so-
cial que identificé Robert Castel (1995) y que hacen referencia a las précticas
discriminatorias de las que son objeto principalmente las clases populares.
En particular se ha detectado que los habitantes de ciertas zonas geograficas
que viven en los barrios pobres, experimentan estigmas por sus caracteristicas
étnicas, culturales o religiosas y suelen ser discriminados en el trabajo, en el
acceso al crédito y a la vivienda, ademds que con frecuencia se los asocia a la
inestabilidad politica y al crimen, procesos que han sido denominados por
Bird como las “trampas de la pobreza” (cit Ziccardi, 2008a).

Finalmente, es importante incorporar la idea de fragmentacién urbana,
una nocién que alude a la existencia de limites fisicos, es decir, se trata de
una “segregacién acentuada que se inscribe en el espacio a través de barreras”
(Tullier, 2005, cit. en Segura, 2015: 75). La fragmentacién urbana remite a
“la materialidad y a la forma del espacio, donde se distingue entre lo abier-
to y lo cerrado, entre lo continuo y discontinuo, y sobre todo al impacto
que esto tiene en las relaciones sociales” (Segura, 2015: 75). Asi, para Da-
niel Kosak (2009) son “los limites duros, lo confinado y los obsticulos, un
estado espacial de separacién que a menudo es acompanado de divisiones
socio-econdmicas y/o étnicas dominadas por el principio de la exclusién y
donde hay una reduccién en el nimero de lugares de encuentro universal”.

Estos procesos econdmicos, sociales y urbanos actiian en interdependen-
cia pero no son necesariamente irreversibles, sino que la inversién publica,
las normas urbanisticas, las decisiones del gobierno local pueden contribuir
a lograr sociedades y territorios urbanos que favorezcan que la ciudad actie

16

POLIS. México 2019, vol. 15, nim. 1, pp. 7-31, ISSN: 1870-2333



NUEvA ARQUITECTURA ESPACIAL, POBREZA URBANA Y DESIGUALDAD TERRITORIAL

como un mecanismo de integracién social (Germani, 1967). En este sentido,
para contrarrestar las grandes desigualdades territoriales, asi como la segre-
gacién y la fragmentacién urbana, David Harvey (2013) sefala la necesidad
de que se transfieran las plusvalias generadas en los cambios de uso del suelo
hacia aquellas zonas degradadas o mds pobres de la ciudad.

Se trata entonces de reconocer la legitimidad de las reivindicaciones y
demandas de los llamados nuevos movimientos sociales urbanos que han
surgido en diferentes ciudades del mundo reclamando mayor justicia es-
pacial y el derecho a la ciudad. Como es sabido, esta nocién del derecho
a la ciudad fue acunada por Henri Lefebvre (1978) poniendo énfasis en su
capacidad para generar un proceso transformador con sentido ciudadano
que se oponga a la segregacién urbana y la precariedad de las condiciones de
vida que ofrecia la periferia urbana parisina a la clase obrera, en la segunda
mitad del siglo xx. Pero actualmente, la idea del derecho a la ciudad ha sido
resignificada, principalmente por el gedgrafo marxista David Harvey, quien
ha destacado que no es el legado intelectual de Lefebvre sino el resultado
de lo que ha venido sucediendo en las calles y barrios de muchas ciudades
en el mundo en afios recientes “como un grito de socorro de gente oprimi-
da en tiempos desesperados” (Harvey, 2013). Es un derecho colectivo para
configurar la ciudad de acuerdo con las necesidades y deseos de quienes las
habitan, pero mds alld del acceso individual a los recursos que la ciudad
almacena o protege, este derecho hoy lo ostenta una pequena élite politica
y econdmica. Por ello, la inica manera de lograr su pleno ejercicio es exigir
un control democrdtico sobre la produccién y uso del excedente de capital
que se genera en la ciudad (Harvey, 2013).

I1. La regién metropolitana de la Ciudad de México: pobreza,
desigualdad y nueva arquitectura espacial

La Ciudad de México es un interesante laboratorio para analizar los proce-
sos descritos en la principal ciudad del sistema urbano nacional.* En este

*Este andlisis se basa en los datos del Programa de Ordenamiento de la Zona Metropo-
litana del Valle de México (PozMvM), Programa Universitario de Estudios sobre la Ciudad
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sentido, se trata de una de las megaciudades del mundo que en 2010 regis-
traba mds 21 millones de habitantes distribuidos de manera concentrada y
la vez dispersa en 16 demarcaciones, actualmente denominadas alcaldias de
la Ciudad de México, 59 municipios conurbados del Estado de México y 21
municipios del estado de Hidalgo.? La expansién de la periferia entre 2000 y
2010 se da en la segunda corona del arco norte, en un territorio ya bastante
lejano de la ciudad central, particularmente en los municipios de Acolman,
Tecdmac, Tizayuca, Huehuetoca; Chicoloapan del Estado de México, y en
el estado de Hidalgo, Mineral de Reforma, principalmente lo largo de las
carreteras México-Hidalgo, México-Toluca y México-Puebla y de las vias
férreas. También los municipios habitados por los sectores populares como
Ecatepec, Valle de Chalco e Ixtapaluca se han consolidado.

Al respecto Adridn Guillermo Aguilar (2002) ha afirmado acertadamente
que en “los intersticios de este patrén surge una mezcla de usos del suelo en
una regi6n expandida, donde la agricultura tradicional se puede encontrar al
lado de nuevos proyectos de vivienda urbana, parques industriales, desarro-
llos corporativos, sitios de recreacién y toda clase de desarrollos suburbanos”.

Un dato que da cuenta del intenso crecimiento urbano y de la aparicién
de una nueva arquitectura espacial dispersa es que en cuarenta afos, la pobla-
cién en la Zona Metropolitana del Valle de México (zmvMm) se incrementd
en sblo 1.42 veces, mientras que su superficie urbana lo hizo 3.57 veces.
(coNnAPO, 20123, 2012b).

No obstante, la dispersién territorial tiene como contrapartida: i) la reden-
sificacién de ciertas zonas de la ciudad central; ii) la sobrevivencia de nticleos
poblacionales tradicionales de origen étnico-cultural, los pueblos indigenas;
iii) la creacién de nuevos centros y subcentros de actividades econémicas y iv)
la concentracién de viviendas de muy baja densidad, producto de la politica
habitacional del estado y de la accién de fraccionadores privados.

Pero uno de los principales rasgos de esta nueva morfologia urbana son
las grandes desigualdades territoriales —en términos de acceso y calidad in-
equitativo de los bienes de la ciudad— las cuales acrecientan las desigualdades

de la unam (2012).
3El 53% de la poblacién vive en los municipios conurbados del Estado de México, el
42% en el Distrito Federal y 5% en los municipios del estado de Hidalgo.
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socio-econdmicas o estructurales. En este sentido la desigualdad econémica
de la zmvMm, estimada a través del comportamiento del ingreso y medido éste
por el Indice de Gini, indica que entre 1990 y 2010 presenté una moderada
disminucidn, al igual que en otras ciudades de América Latina. Pero hay
municipios que registran los mds altos ingresos, localizados en nororiente,
que son los que presentan la mayor desigualdad, como es el caso de Huix-
quilucan en el Estado de México y la alcaldia de Cuajimalpa en la Ciudad
de México, donde se localiza la zona de Santa Fe rodeada de colonias popu-
lares de la ciudad. En el interior de estos espacios coexisten condiciones de
vida precarias para los sectores populares (viviendas deterioradas, sin acceso
0 acceso a servicios de mala calidad) con auténticos enclaves de riqueza y
opulencia habitados por clases altas, lo cual amplifica las desigualdades so-
cio-econdémicas que existen entre estos habitantes.

Otro rasgo del patrén de urbanizacién de esta gran region es el intenso
proceso de urbanizacién de la pobreza que la caracteriza (Ziccardi, 2008¢).
Segtin datos del conaro de 2010, casi la mitad (48%) de las localidades de
la zmvM presentaban alto y muy alto grados de marginacién. Por lo general
son localidades ubicadas cerca de las dreas de conservacidn, en las que se
mezclan actividades rurales y urbanas, las alcaldias de Milpa Alta, Tldhuac,
Xochimilco y Tlalpan y los municipios del Estado de México localizados en
las cercanias de las dreas de conservacién de la Sierra Nevada y de la Sierra
de las Cruces. Las localidades en muy alta marginacién se localizan en 21
municipios del oriente y poniente del Estado de México, aunque se advierte
que todo este extenso territorio estd salpicado de bolsones con alto grado
de marginacién.

Los datos de CONEVAL sobre la medicién multidimensional de la pobreza
(2010) complementan esta imagen e indican: i) la proporcién de poblacién
en condicién de pobreza es de 34.71%, es decir, poco mds de 7 millones de
personas; ii) las carencias en la calidad y espacios de la vivienda afectan a
poco mds de 2 millones de habitantes (aproximadamente 10% del total)*

+La poblacién en situacién de carencia por calidad y espacios de la vivienda se refiere
a las personas que residen en viviendas que presentan, al menos, una de las siguientes ca-
racteristicas: 1. El material de los pisos de la vivienda es de tierra. 2. El material del techo
de la vivienda es de ldmina de cartén o desechos. 3. El material de los muros de la vivienda
es de embarro o bajareque; de carrizo, bambu o palma; de ldmina de cartén, metdlica o
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iii) Entre los municipios que mds concentran estas carencias se encuentran
los del suroriente del Estado de México: Amecameca, Atlautla y Ecatzingo;
en el oriente Valle de Chalco Solidaridad y Chimalhuacdn y en el norte, el
municipio de Nextlalpan; iv) las carencias de servicios bdsicos de la vivienda
afectan a un porcentaje de la poblacién menor al 7.18% que corresponde a
un millén y medio de habitantes’ y se concentra principalmente al suroriente
del Estado de México, en el municipio de Ecatzingo y al poniente, en Villa
del Carbén (pUEC, POMZVM, 2012).

Otro dato importante sobre las causas que han generado este patrén de
ocupacion disperso y difuso de lazmMvM son los cambios introducidos desde
el ano 2000 en la politica de vivienda, que han llevado a producir y finan-
ciar a través de los fondos habitacionales de los trabajadores (INFONAVIT,
FOVISSTE) una masiva produccién de vivienda sin crear ciudad y generando
procesos de segregacion residencial y fragmentacién urbana (Ziccardi, 2015
y 2018a). En esta nueva realidad urbana, los desarrollos habitacionales han
sido uno de los principales motores del crecimiento poblacional disperso
y de baja densidad, con viviendas de calidad y tamafio diversos de acuerdo
con el sector social al que atienden y a las caracteristicas del mercado en el
que se ofertan: publico, privado, social.

Sibien por un lado, en la ciudad central se observa una importante oferta
inmobiliaria de vivienda de calidad dirigida a los sectores medios y medios
altos, las periferias urbanas, en cambio, se han reconfigurado a partir de la
construccién de enclaves exclusivos para las clases altas y la masiva produc-
cién de vivienda social para sectores de ingresos medios y bajos. En este sen-
tido, en 2010 en la zMvM y de acuerdo con el censo existian 6 millones 500
mil viviendas, de las cuales mds de una cuarta parte (26%) se construyé entre
los anos 2005 y 2010. De estas viviendas poco més de la mitad se produjo

asbesto; o material de desecho.4. La razén de personas por cuarto (hacinamiento) es mayor
que 2.5 (CONEVAL, 2010).

s Se entiende por carencias en servicios bdsicos cuando el agua se obtiene de un pozo, rio,
lago, arroyo, pipa; o bien, si el agua entubada se adquiere por acarreo de otra vivienda, o de
la llave publica o hidrante. Asimismo, si no se cuenta con servicio de drenaje, o el desagiie
tiene conexién a una tuberfa que va a dar aun rfo, lago, mar, barranca o grieta. También si
no se dispone de energia eléctrica y si el combustible que se usa para cocinar o calentar los
alimentos es lefia o carbén sin chimenea (CONEvAL, 2010).
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en los municipios metropolitanos del Estado de México, principalmente en
Tecdmac, Huehuetoca y Zumpango.

Se trata de macro-conjuntos habitacionales de viviendas unifamiliares,
de baja densidad cuya localizacién exige perder muchas horas y cubrir altos
gastos en transporte para los desplazamientos. Ademds requieren de obras de
urbanizacién que deben ser asumidas por los gobiernos locales sin garantizar
que tengan las capacidades institucionales y financieras para hacerlo. Estos
procesos generan segregacion residencial en el espacio urbano y enclaves de
viviendas que en poco estimulan la convivencia ciudadana y la cohesién
social. Frente a ello una de las principales respuestas de los sectores popu-
lares ha sido el abandono de cientos de miles de viviendas e Inclusive se ha
observado que para no continuar pagando su vivienda, abandonan su trabajo
y vuelven a enfrentar la penuria de encontrar un lugar donde vivir.

De acuerdo con las estimaciones de INEGI (2010), en el 4rea del Valle de
México, el 12% del total de viviendas estdn desocupadas. La mayor parte, el
58%, se localiza en los municipios del Estado de México, entre los que des-
tacan Huehuetoca (45%), Zumpango (40%), Nextlalpan (26%) y Tecdmac
(20%) que son en los que mds vivienda nueva financiada por los organismos
se ha producido. En ntimeros absolutos se estima que existen 403 mil 971
viviendas deshabitadas en el Estado de México, mientras que en Hidalgo
existen 78 mil 959 deshabitadas por los mismos motivos (PUEC, POZMVM,
2012) (mapa 1). Esto sin duda confronta el “éxito” proclamado en los discur-
sos cuando se evaltan los resultados de la politica de vivienda. Actualmente
los organismos de vivienda han disefado programas de recuperacion de
este parque habitacional pero no se garantiza que se mejore la calidad de las
viviendas ni el acceso al transporte publico (Ziccardi, 2015).

Pero lo importante es saber cudl es la opinién de quienes han adquirido
una vivienda de interés social por la que pagardn durante décadas un crédito.
La Encuesta Nacional sobre las Condiciones de Habitabilidad de la Vivien-
da, realizada por el Instituto de Investigaciones Juridicas de la unam en 2015,
indica que al preguntarse a los entrevistados jcudl es el principal problema de
las viviendas de interés social que construye el gobierno? en la zMvM afirman
que las viviendas adquiridas son muy pequenas (38.3%), de mala calidad y
mal construidas (19.5%) y que su ubicacién es lejana (7.5%); sin embargo,
y a diferencia de las respuestas dadas por los habitantes de otras regiones,
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Mapa 1. Viviendas deshabitadas
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poco menos de una quinta parte (18.7%) de los entrevistados considera de
que son caras (cuadro 1)°.

Cuadro 1. Percepciones sobre los problemas de vivienda social

Regiones Centro ZMVM Norte Sur
Son muy pequenas 37.1 38.3 28.2 25.4
Son muy caras 32.9 18.7 22 18.1
Mal construidas, de mala calidad 15.3 19.5 19 37.8
Los materiales son de mala calidad 5.8 9 8.5 15.5
Los fraccionamientos estin muy 57 _ 103 63
retirados ' : : :

Los malos servicios que tienen 2.5 3 5.5 3.2
Otras (menciones dispersas) 18.5 15.9 17.1 1.6
NS 31 232 397 333

Fuente: Encuesta Nacional sobre las condiciones de habitabilidad de la vivienda, 2015. Area de

Investigacion aplicada y opinién. 1I]-UNAM.

Conviene terminar este apartado sefialando que estos procesos de expan-
sion territorial, incremento de las desigualdades territoriales, urbanizacién
de la pobreza, segregacién residencial y fragmentacién urbana son también
una consecuencia del debilitamiento de los procesos de planeacién urbanay
de la politica de desarrollo urbano, asi como de la muy compleja gobernanza
multinivel que existe en la gran regién urbana de la Ciudad de México y
que presenta grandes limitaciones para lograr una gestién urbana eficiente
y democrdtica.

¢ Para este andlisis, véase Ziccardi, Alicia, (2015) Como viven los mexicanos. Andlisis
regional de las condiciones de habitabilidad de la vivienda, México: 113, Direccién de
Fomento Editorial, unam.
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I1V. Ideas finales

Enfrentar los problemas socio-econémicos y urbanos que presentan las gran-
des regiones metropolitanas exige revisar y modificar las politicas econémi-
cas neoliberales y el conjunto de las politicas publicas que se subordinan a
aquellas. Pero ademds este andlisis debe considerar que en estos extensos y
complejos territorios coexisten de manera conflictiva diferentes patrones
de gobernanza, entre los cuales los mds importantes son el asociativo y el
colaborativo (Ziccardi, 2018b).

Ante ello las llamadas politicas sociales urbanas (Bodemer, Coraggio, y
Ziccardi, 1999) adquieren centralidad dado que su principal objetivo debe
ser crear condiciones de equidad social, promoviendo y garantizando el ejer-
cicio de los derechos de los ciudadanos (DEsca). Se trata de que la accién
gubernamental recupere su misién original de garantizar al conjunto de la
ciudadania el acceso a bienes y servicios bédsicos que son derechos consa-
grados en caso de México en la Constitucién de la Reptblica (articulos 3°
y 4°), en la Ley General de Vivienda, en ley de Asentamientos Humanos,
Ordenamiento Territorial y Desarrollo Urbano y en diferentes documentos
internacionales de los que México ha sido signatario. De igual forma, en la
capital de la Republica, cuyo territorio forma parte de la la gran regién de la
ZMVM, rige la Carta de Derechos contenidos en la Constitucién de la Ciu-
dad de México, aprobada en 2017, y un robusto marco legal que reconoce
ampliamente los derechos ciudadanos (Ziccardi, 2018 a y b).

Es decir, existe actualmente un nuevo marco legal que rige para el conjun-
to de las ciudades mexicanas y en especial para la gran regién metropolitana
del Valle de México lo cual requiere revisar: i) la actuacién de las institucio-
nes del gobierno federal que inciden en los procesos de apropiacién y uso
del suelo y que inciden en el mercado habitacional y en el suministro de los
servicios urbanos; ii) la institucionalidad particular de los gobiernos subna-
cionales de las entidades que acttan en la gran regién metropolitana del valle
de México —la Ciudad de México, el Estado de México y el de Hidalgo—y
iii) el diseno y accién publica de los gobiernos locales, los municipios de los
estados de México e Hidalgo y las alcaldias de la Ciudad de México.

Pero ademds debera considerarse que el principal componente de toda
esta nueva legislacién es el reconocimiento del Derecho a la Ciudad. Hacer
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efectivo el mismo implica el redisefio o la creacién de una nueva institucio-
nalidad en el interior de la cual se apliquen las politicas publicas socio-eco-
némicas y urbano-ambientales sustentadas en criterios de universalidad,
equidad y sostenibilidad econémica, social y ambiental.
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