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Resumen

El presente trabajo de investigacion analiza la reconversion territorial desde una visiéon
sistémica, enfocada en la mejora de condiciones relativas a la pobreza urbana, al reconocer
una deficiencia en criterios particulares de la planeacién de las ciudades, originada en el
control del mercado del suelo, la especulaciéon inmobiliaria y una légica en favor del capital
privado sobre el bienestar social de los grupos de menores ingresos.

Dentro de esta dimension de analisis y observando una postura epistemologica que
posiciona a las ciudades como garantes del bienestar humano, este ejercicio busca construir
una metodologia sistémica que caracterice y defina los criterios de reconversion territorial,
para integrar una alternativa de reserva de suelo apto como parte de un modelo sustentable
de desarrollo planificado. En el estudio se revisan algunos criterios de planeaciéon urbana
vigentes que operan sobre los fendmenos territoriales de la expansion de las ciudades
mexicanas, con miras a la soluciéon de los problemas de rezago social que inciden en las
condiciones de pobreza urbana.
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Introducciéon: Crecimiento acelerado de la ciudad y tiempo de respuesta de la
planeacion

La Ciudad de México y su Zona Metropolitana experimentaron un crecimiento
particularmente acelerado durante la primera década del siglo XXI, provocada por una
diversidad de factores. Esto trajo consigo, por un lado, la generacidon de vacios urbanos en
zonas estratégicas para la incorporacion de equipamiento urbano y, por otro lado, la
absorcién de predios cuyo uso de suelo y destino resultaron incompatibles tras ser
absorbidos por la mancha urbana, resultando en un cierre prematuro de éstos o que
sencillamente cayeran en desuso. Este tipo de predios, en particular aquellos en propiedad
del Estado, destinados a servicios urbanos, presentan un potencial de reconversion, objeto
de esta investigacion. Bajo las herramientas de planeacién actuales, como la propia Ley
General de Asentamientos Humanos, Ordenamiento Territorial y Desarrollo Urbano,
incluidas sus reformas de 2020 (DOF, 2016), la posibilidad de integrarlos a la planeacion
metropolitana queda superada por la velocidad del crecimiento mismo, exponiendo a los
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predios y vacios urbanos absorbidos a las leyes del libre mercado. Asi, el crecimiento
acelerado supera al tiempo de respuesta de la planeacion.

Aunado a ello, la propia existencia de un marco legal concreto en materia de reservas
territoriales que provee de las herramientas necesarias a los distintos niveles de gobierno
parala incorporacion de suelo para la planeacién urbana, ha desviado la atencién del tema,
por considerarse una materia solventada de facto. En este sentido, el Registro Nacional de
Reservas Territoriales (RENARET), dependiente de la Comisién Nacional de Vivienda
(CONAVI), reporté en 2013 que el 59% de las reservas territoriales registradas se
encontraban dentro de los perimetros de contencidon urbana. Sin embargo, el aumento del
valor del suelo en las zonas centrales de las ciudades, acompafado del escaso abordaje de
esta tematica, no so6lo en el ambito académico, sino también en el publico y de gobierno, ha
obviado la realidad expansiva que experimentan las zonas metropolitanas en cuanto a
manejo de reservas de suelo por parte del Estado (Olivera, 2005).

Un intento por regular el crecimiento urbano de manera controlada y sustentable
fueron los Desarrollos Urbanos Integrales Sustentables (Ocampo, 2010), que buscaron
controlar la légica capitalista de los nuevos desarrollos de vivienda, normando las demandas
de equipamiento y accesibilidad para las viviendas. A pesar de ello, en la practica, las
dindmicas neoliberales del mercado prevalecieron y los nuevos desarrollos urbanos
continuaron una légica expansiva y de dificil acceso ala Ciudad para sus nuevos habitantes.

En este mismo sentido, la Secretaria de Desarrollo Agrario, Territorial y Urbano
(SEDATU) public6 en 2015 un Modelo Geoestadistico para la Actualizacion de los Perimetros
de Contenciéon Urbana (PCU) con los cuales busc6 incentivar el desarrollo hacia el interior de
los contornos urbanos y desincentivar la generacion de vivienda en las periferias, en especial
las mas lejanas. Esta politica concebiala adopcion delos PCU como una metodologia enfocada
en la identificacion de zonas urbanas y urbanizables. Una de sus principales estrategias,
plasmada en el Eje 4 sobre Gestion del Suelo, tenia como objetivo “incentivar el desarrollo de
terrenos intraurbanos baldios y subutilizados, con miras a que se integren a la oferta de
suelo” (SEDATU, 2013, p. 33), sin embargo, la herramienta contiene cierto grado de
ambigiiedad, incorporando como objetivo el “constituir reservas territoriales en la periferia
inmediata alas manchasurbanas” (SEDATU, 2013,p. 17) enlugar de concentrar los esfuerzos
en la consolidacion de las zonas ya urbanizadas por medio de la incorporacion al desarrollo
de las superficies intraurbanas disponibles. No obstante, una aportacion interesante de la
politica de suelo de la pasada administracion se encontraba en la estrategia de:

Crear instrumentos de permuta de suelo periférico, irregular o de alto riesgo por suelo
intraurbano, como mecanismo para la prevencion de nuevos asentamientos
irregularesy que sirva,ademas, para detener el crecimiento de cualquier irregularidad.
Asimismo, permitir el intercambio o permuta de reservas privadas fuera de los
perimetros de contencién urbana, por terrenos intraurbanos de propiedad de los
gobiernos locales (swaps inmobiliarios). (SEDATU, 2013, p. 34)

Los primeros resultados de estas politicas parecieran no haber logrado su objetivo, pero en
lo que compete a esta investigacion, éstas no abordan de origen la problematica sobre la
capacidad de las ciudades de dirigir de manera controlada y sustentable el desarrollo
metropolitano, toda vez que la propia integracion de las zonas metropolitanas implica la
coordinacién de los distintos niveles de gobierno de una o mas entidades federativas y en
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muchos casos con una visiéon politica distinta. Ante esta condicion de cooperacion, un primer

paso necesario es el fortalecimiento de las comisiones metropolitanas para la planeaciéon
territorial a largo plazo, por encima de los tiempos politicos (Azuela, 2001, p. 71).

Aunado a ello, existe una condicionante mono-céntrica en las ciudades mexicanas que
concentra el valor de suelo urbano hacia el interior de las zonas metropolitanas y lo diluye
hacia las periferias (Christaller, 1966), determinando de esta manera una distribucién socio-
espacial de la vivienda que expulsa a la poblacion de menores ingresos, dificultandole el
acceso a los principales servicios urbanos. La propia dinamica inmobiliaria que este efecto
genera (Camagni, 2005, p. 79), invita a la 16gica del capital a ocupar los vacios urbanos entre
los centros de poblacién, acelerando asi el fenémeno de conurbaciéon y superando la
capacidad de planeacion del Estado.

Expulsion de poblacion hacia las periferias

El desbordamiento de los perimetros urbanos como tendencia de crecimiento de las ciudades
mexicanas es un tema que debe ser abordado desde una perspectiva sistémica, dada su
complejidad. Existe una “necesidad de contar con una politica estatal que permita enfrentar
el problemade la generacién delsuelo parael desarrollo urbano enlos municipios de México,
ante la falta de disponibilidad de reserva territorial destinada para los asentamientos
humanos”, asi lo afirma el doctor Olivos en su articulo ‘La generaciéon del suelo urbano para
el desarrollo municipal’ (Olivos, 2009). A esta cita cabria incorporar la necesidad de una
politica nacional en los tres niveles de gobierno y no inicamente estatal, para fortalecer al
municipio como base de la planeacion territorial en la incorporaciéon de suelo para el
desarrollo urbano integral. La presente propuesta de investigacion busca dar soluciones a
esta prerrogativa.

En ese mismo texto, se destaca el gran precursor de las condiciones actuales del
crecimiento urbano, tras “el retiro parcial del gobierno en el control y orientacion de la
urbanizaciéon y el posicionamiento de los mercados inmobiliarios como verdaderos
orientadores del proceso de urbanizacion” (Olivos, 2009). El modelo de desarrollo de las
primeras décadas de este siglo y el impacto de la modificacion del articulo 27 constitucional
en las reservas de suelo, de la mano con el cambio en las politicas publicas de vivienda de los
90, llevo al Estado a perder control sobre la planeacion y el crecimiento de sus centros de
poblacién, para convertirse en un participante mas del mercado inmobiliario, en la mayoria
de los casos a expensas de una ldgica del capital y en detrimento de la satisfaccion de las
necesidades sociales basicas.

Aunado a ello, las condiciones de pobreza urbana en la ultima década han ido en
aumento. De acuerdo a la “Tasa de incidencia de la pobreza sobre la base de la linea de
pobreza nacional (% de la poblacién)” para México del Banco Mundial [Urban poverty
headcountratio at national poverty lines (% of urban population)] (2018), que difiere de lo
reportado por el Consejo Nacional de Evaluacién de la Politica de Desarrollo Social
(CONEVAL, 2018), ésta ha aumentado de 44.8% en 2008 a 50.5% en 2014 (GBM, 2018),
ultimo afio para el cual se tienen datos comparables. Esto coloca a las ciudades mexicanas
frente a una presiéon de acceso a vivienda y servicios urbanos para este sector de la poblacién
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que, al no conseguir una ubicacidn céntrica por las condiciones del mercado inmobiliario, se
ven forzados a asentarse en las periferias.

Por si lo anterior fuera poco, la dimensién social y econédmica de los costos ocultos de
la vivienda en estas condiciones tiene repercusiones para las familias (Jacquin, 2012). Estos
costos ocultos derivados de la localizacién periférica de la vivienda, entre los cuales se puede
identificar principalmente los gastos de traslado, sumados al pago mensual de la vivienda de
bajo costo, tienden a superar el pago de una renta en colonias de mayor centralidad, lo que
tiene como consecuencia el abandono de los conjuntos periféricos (Maya & Maycotte, 2011).

La ya mencionada cesién parcial del control del desarrollo de vivienda por parte del
Estado a la iniciativa privada, hatenido como consecuencia que el crecimiento urbano se haya
dado de manera especulativa. Este modelo de expansién urbana dificulta enormemente las
acciones de mitigacion de la pobreza y el acceso a servicios a lo cual se le debe afiadir las
dificultades operativas de muchos municipios para administrar su territorio en materia
urbana (Olivos, 2009, p. 429), a pesar de contar con las debidas atribuciones legales?.

Aunado a ello, al dia de hoy el Sistema Urbano Nacional (CONAPO, 2015) no cuenta
con un estudio o una fuente de datos oficiales de las reservas de suelo reales para el
desarrollo urbano. El contar con reservas de suelo alternativas puede servir no sélo como
modelo de planeaciéon metropolitana sino también mitigar las crecientes condiciones de
pobreza urbana. En este sentido, la presente investigacion busca aportar una metodologia
sistémica replicable como modelo de andlisis y de planeacién urbana equilibrada y
sustentable.

Expansion y absorcion urbana

Es importante considerar como origen que las ciudades, al ser el habitat del 56.2% de la
poblacién mundial (ONU-Habitat, 2020, p. 12), son la manifestacion territorial de la propia
condicion organica de crecimiento del ser humano y de todos sus procesos sociales,
econdmicos, politicos y culturales. Aunado a lo anterior, las dindmicas de apropiaciéon del
territorio son una practica intrinseca a la condicion humana y, por lo tanto, a las légicas de
reproduccion del sistema econdmico predominante. En este sentido, la tendencia de
urbanizacion que experimentan las ciudades mexicanas y en particular la Zona Metropolitana
del Valle de México (ZMVM), no es ajena alas politicas econ6micas neoliberales de las ultimas
décadas y traslada la esencia de reproduccion de capital a patrones de ocupacioén del suelo.

El crecimiento de la mancha urbana trae consigo una constante y recursiva absorcion
del entorno rural que conforma sus periferias (Vega, 2016). La transformacién de este
perimetro entre lo urbano y lo rural produce franjas de rururbanizacién en donde los
asentamientos humanos acusan importantes déficits en la cobertura de servicios urbanos
basicos, asi como carencias en tanto a accesibilidad desde y hacia las estructuras, fisicas y
socio-econdmicas, de la ciudad consolidada. Estas condiciones obstaculizan el desarrollo de
los habitantes de las periferias y conllevan, en la mayoria de los casos, a una paulatina
degradacion del tejido social. Incluso en la expansién planificada de las ciudades, se llega a

2De acuerdo alafraccién V del articulo 115 de la Constitucién Politica de los Estados Unidos Mexicanos (1917)
y al articulo 40 de la Ley General de Asentamientos Humanos (DOF, 1993).
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generar, ya sea una expulsion de la poblacion rural originaria o bien una ocupacion alejada y

de altos costos, tanto sociales como econdémicos, con los mismos efectos que aquella de los
asentamientos irregulares.

Pobreza y acceso al suelo

En México y desde 2004, la medicion de la pobreza esta a cargo del Consejo Nacional de
Evaluacién de la Politica de Desarrollo Social (CONEVAL), como lo establece la Ley General
de Desarrollo Social (DOF, 2004, pags.8, Articulo 36). Esta ley asegura, como objeto principal,
“el acceso de toda la poblacién al desarrollo social” (Articulo 1, fraccién I) asi como los
derechos para el desarrollo social: “la educacidn, la salud, la alimentacién nutritiva y de
calidad, la vivienda digna y decorosa, el disfrute de un medio ambiente sano, el trabajo y la
seguridad social y los relativos a la no discriminacién en los términos de la Constituciéon
Politica de los Estados Unidos Mexicanos” (Articulo 6). Esto ultimo resulta fundamental para
comprender los parametros originales de medicion de la pobreza. La misma legislacion
también acota a las zonas rurales o urbanas con indices de pobreza, insuficiencias y rezagos
como zonas del territorio de atencidn prioritaria (Articulo 29), lo cual permite integrar no
solamente de facto sino de iure, el concepto de mitigacion de pobreza con el de planeacién
territorial.

Aunado a ello, la ley establece la medicién multidimensional de pobreza, pues aclara
que el bienestar de la poblacién no puede ser concebido exclusivamente basandose en el
ingreso, individual o colectivo, sino que debe procurar “los derechos sociales y el ambito
territorial” (CONEVAL, 2018, pag. 1).

En concreto, queda establecido en el Capitulo II de esta ley “De la planeacion y la
Programacion” que, para mitigar la pobreza en el pais, “La Politica Nacional de Desarrollo
Social debe incluir, [...] Superaciéon de la pobreza a través de la educacidn, la salud, de la
alimentacién nutritiva y de calidad, la generaciéon de empleo e ingreso, autoempleo y
capacitacién [...]” (Articulo 14). En este sentido, la pobreza en México se define como la
carencia o rezago en una o mas de las dimensiones planteadas en el Articulo 63. La presente
investigacion se engloba en la mitigacion de la pobreza urbana, dentro de las dimensiones
territoriales de oportunidad de acceso a educaciéon y salud, como veremos mas adelante

El acceso al suelo implica ante todo una limitante econdmica. La poblacién de menor
ingreso o sin acceso a financiamiento encuentra en la ciudad informal una oportunidad de
vivienda (Vega, 2016, p. 292). De acuerdo con estimaciones de la Comision Econémica para
América Latina y el Caribe (CEPAL), “en el afio 2002, el nimero de latinoamericanos que vive
en la pobreza alcanz6 los 220 millones de personas, de los cuales 95 millones son indigentes,
lo que representael 43,4% y 18,8% de la poblacion respectivamente” (Clichevsky, 2003, p.
8). Este segmento de la poblacién queda excluido del mercado legal del suelo y cifie en la
informalidad los medios de sustento y de habitat que necesita: “El mercado formal de suelo
y vivienda excluy6 a esa poblacién por su carencia de empleo formal y sus bajos ingresos”
(Delgadillo, 2016, p. 86).

3 Por su parte, la pobreza extrema queda definida cuando una persona presenta tres o mas carencias y no
tiene un ingreso suficiente para adquirir una canasta alimentaria.
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Es asi que la expansion urbana se ve ligada al aumento de los asentamientos humanos
en situacidon de pobreza,y éstosa las dindmicas de acceso informalal suelo (Clichevsky, 2003,
p. 6). Adicionalmente, hasta 2015 “un 50% del espacio urbano de [las] ciudades que
presentan carencias en cuanto a equipamiento e infraestructura, tienen un crecimiento
urbano desordenado y hay segregacién del resto de la ciudad” (Vega, 2016, p. 297). Esto
agrava, consecuentemente, la capacidad de incidir en la mejora de las condiciones socio -
espaciales desfavorables de los asentamientos metropolitanos periféricos en situacién de
pobreza urbana, dado el modelo actual de ciudad.

En este sentido, nos comenta Clichevsky (2003) que la regularizacién de la tenencia
del suelo urbano de las periferias es, implicitamente, un reconocimiento del Estado a los
medios de ocupacidn del territorio fuera de la norma. Esta exencién del marco legal del suelo
incluye por supuesto a la normativa urbana y por consiguiente a la planeacién. Si bien, los
procesos de legalizacion del suelo tienen un enfoque resolutivo, éstos quedan cortos en
cuanto a la solucion multidimensional de la pobreza urbana en las periferias.

De acuerdo a Lungo y Ramos (2003), una mayor oferta de suelo asequible para la
poblacion en situacidén de pobreza no cambiaria los patrones actuales de ocupacion urbana,
por lo que se requieren politicas de gestion territorial, tanto de creaciéon de reservas
territoriales y regularizacion de la tenencia de la tierra como de control y regulacion de usos
del suelo, enfocados a la generacién de inmuebles que cubran una funciénsocial (Clichevsky,
2003).

Estos agentes econdmicos con la capacidad de actuar fuera de la norma ("saltarse las
reglas”) alos que hace referencia Patrice Melé (2016) son al mismo tiempo el conglomerado
de habitantes que puede tener un peso sobre la configuracion de las dinamicas urbanas de
ocupacién del suelo periférico y el capital politico de las dindmicas clientelares y
cooperativistas de intereses de poder ajenos a la busqueda del bienestar social (Delgadillo,
2016)y (Vega, 2016).

Al respecto, Melé reconoce a los movimientos sociales urbanos como un medio activo
de cambio para el modelo actual de ciudad “en defensa de un marco de vida de calidad” (Melé,
2016, p. 3), y en sintonia con la postura de Clichevsky (2003, p. 9), plantea la necesidad de
implementar procedimientos de participacién y seguimiento de la cobertura de las
necesidades socio-espaciales de los territorios periféricos en situacion de pobreza. Las
dindmicas sociales como discurso sobre las necesidades especificas de los asentamientos
humanos a los que pertenecen, nos permiten reflexionar acerca de la posibilidad de
recomponer los modelos de ocupacién del territorio.

En este sentido, basadas en la premisa de “el derecho a tener derechos” que menciona
Melé (2016, p. 20), las movilizaciones urbanas deben ser consideradas como una nueva
forma de ciudadania e integradas a los procesos publicos del quehacer urbano, con un
enfoque territorial cercano (en escala) a la poblacion. De esta forma, los objetivos de la
intervencion publica pueden implementarse como perimetros de accion, basados en una
vision territorial de gestion participativa (Melé, 2016) y (Flores-Lucero, 2013).
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Ocupacion social de las periferias y rectoria del Estado sobre el suelo

En México, el Instituto Nacional de Estadistica y Geografia (INEGI) distingue lo urbano de lo
ruralen cuanto a su volumen de poblaciéon, marcando los 2,500 habitantes como la diferencia
estadistica entre las poblaciones. Mas alla de una revision conceptual de lo rural, de acuerdo
a las “Caracteristicas del entorno urbano 2014: Sintesis metodolégica y conceptual” (INEGI,
2015), el marcar unadistincion paralo urbano permite un enfoque metodoldgico del entorno
y de las caracteristicas particulares que éste condiciona sobrela poblacién que lo habita, toda
vez que:

Una porcion significativa de la poblacion de las ciudades del pais (20.9%) reside en
condiciones sumamente deficitarias, tanto en términos de las caracteristicas de la
vivienda que ocupa, como de su acceso a servicios sociales basicos. Esta problematica
expresa el desequilibrio que hay entre una poblacion urbana creciente que demanda

vivienda y servicios urbanosy sociales, frente a una oferta insuficiente e insatisfacto ria.
(INEGI, 2015, pag. 3)

A nivel internacional, esta conceptualizacién del habitat como garante de condiciones
favorables para el desarrollo de las personas también ha sido promovida por el Programa de
las Naciones Unidas para los Asentamientos Humanos (ONU Habitat) en diversos escenarios,
como fue el caso del reporte “Estado de las Ciudades de América Latina y el Caribe 2012:
Rumbo a unanueva transicién urbana”,en déonde plantean que: “Para evaluar las condiciones
habitacionales en toda su complejidad, seria necesario considerar la vivienda, no de forma
aislada, sino en relacién con el entorno y la ciudad, aspectos que ain no estan contemplados
enlas mediciones internacionales.” (ONU-Habitat, 2012).En este mismo sentido, el CONEVAL
apoya esta perspectiva (de la cual, dicho sea de paso, es un actor activo) y apunta:

El lugar donde viven las personas es importante porque define las oportunidades a las
que tienen acceso, asi como los desafios que enfrentan. Ello implica que la ubicacién
geografica es sustancial y esta relacionada con las causas y consecuencias de la
pobreza. Si bien los pobres urbanos comparten muchas caracteristicas con su
contraparte rural, la ubicacién geografica es un componente clave para comprender la
estructura, las causas y las tendencias de la pobreza, asi como las politicas requeridas
para luchar contra ella. (CONEVAL, 2016, pag. 20)

Aunado a ello, CONEVAL cuenta con un nivel de desagregacién por Areas Geoestadisticas
Basicas (AGEB) para los municipios con mas de 15,000 habitantes, en donde clasifica los
rangos de pobreza de acuerdo a sus parametros de medicion. Esto resulta interesante, pues
estos municipios agrupanacercadel90% de la poblacién en situacién de pobreza (CONEVAL,
2019, pag. 7).

Como pudimos revisar al inicio de este escrito, las periferias experimentan un
constante cambio de uso de suelo de rural a urbano, mas alld de una planeacién o normativa
que gestione esta forma de ocupacion (Vega, 2016, p. 291). En ellas, la carencia de servicios
publicos o la precariedad de éstos, asi como una escasa y a veces inexistente dotacién de
equipamientos, son una constante. En ese mismo orden de ideas, la expansién urbana, formal
e informal, trae consigo una serie de problematicas en addendum a las socio-econémicas,
como “el desabasto de agua potable de zonas contiguas, el deterioro del medio ambiente, la
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insuficiencia de los sistemas de drenaje [..] y en general la escasa edificacion de
equipamientos colectivos” (Vega, 2016, p. 293).

Este modelo actual de ciudad acusa un abandono sistémico del Estado mexicano, al no
contar con una politica de suelo urbano para las periferias en situaciéon de pobreza urbana,
alejadas y desconectadas de la ciudad consolidada, a pesar de que el discurso politico pueda
expresar lo contrario. Es asi que, un acercamiento a la gestion de estas formas de ocupacion
del territorio, segiin lo prevé Vega, dada una inminente ocupacién y posterior densificacion
de las periferias, es contar con espacios para atender las necesidades de la poblacién; algo
que comunmente surge como iniciativa de la sociedad civil y no desde el Estado (Vega, 2016,
p. 308). Lo anterior, visto como un modelo de gestién del territorio, surge como una
posibilidad analoga auna metodologia dereconversion territorial que mejore las condiciones
socio-espaciales de los asentamientos metropolitanos periféricos en situacién de pobreza
urbana.

Asimismo, Victor Delgadillo (2016) resalta que el abandono del Estado mexicano
obedece al sistema politico y econémico dominante, que encuentra en la desregulacion de la
normativa el escenario ideal para el establecimiento de la doctrina neoliberal y la
reproduccion del capital. Esta sesién de la rectoria del estado sobre el control del suelo y en
particular sobre el desarrollo de vivienda inici6 con el Programa de Coordinacién Especial
para el Fomento de la Vivienda (DOF, 1992), con el cual, el Instituto del Fondo Nacional de la
Vivienda para los Trabajadores (INFONAVIT) pas6 de ser una instancia desarrolladora a una
financiadora. Fue asi que “el Estado [...] cedib a los actores privados su participacién en la
producciéon del habitat (vivienda, barrio y ciudad)” (Delgadillo, 2016, p. 89).

De esta forma, el modelo actual de ciudad que estamos refiriendo se compone tanto
por un orden urbano formal como por aquellos modos de urbanizacion informal o fuera de
norma. En cualquiera de los casos, éstos son una expresion del modelo econémico de
acumulacion de capital y conforman lo que podemos definir como crecimiento urbano. Los
segundos; los que desafian al orden urbano, si bien lo hacen por satisfacer una necesidad de
origen, también lo hacen bajo la premisa (con plena conciencia o por una direcciéon
coercitiva) de que seran regularizados en algin momento (Delgadillo, 2016, p. 83 y 94).

Tenemos puesuna constante generaciéon de asentamientos humanos con poblacién de
bajos ingresos, excluida del orden urbano formal, que es “incapaz de acogerlos”, de tal forma
que “las condiciones estructurales de desigualdad socioeconémica son las responsables
directas de la permanencia de las formas informales de acceso al suelo y la vivienda”
(Delgadillo, 2016, p. 84 y 86). Ante ello, se ha contado con programas para mejorar las
urbanizaciones informales y acciones puntuales de renovacién urbana, que si bien mitigan
carencias especificas del entorno inmediato de estos asentamientos, no implican una
solucién estructural o un modelo de gestion territorial para mejorar las condiciones socio -
espaciales desfavorables de los asentamientos metropolitanos periféricos en situacion de
pobreza urbana.

Para ello, Delgadillo (2016) sugiere un acercamiento a las dinamicas del urbanismo
popular, es decir, aquél que se genera sin apoyo del Estado y por fuera de la 16gica del
mercado, y a las de la produccion social del habitat, en donde el caracter social surge desde
los propios actores sociales, sin apoyo del Estado y sin fines de lucro. Estas formas sociales
de participacion en el territorio que plantea Delgadillo (2016), concuerdan con las
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propuestas de gestion de la sociedad civil que manifiesta Vega (2016), y pueden fungir como

un sustento para una propuesta integral de intervencion sobre el territorio, que permita
alcanzar el objetivo de mejora de las periferias.

Finalmente, es importante recordar que los territorios urbanos periféricos implican
dindmicas distintas y distantes a las de la ciudad consolidada. En la actualidad, los territorios
que concebimos como rurales, comprenden espacios sociales, culturales, econémicos y
politicos de transicién entre el campo y la ciudad. Los estudios de las periferias urbanas
buscan explicar la diversificacion de estos aspectos como una forma nueva y difer ente de
organizacion de los territorios tradicionalmente concebidos como “no urbanos” (Ruiz Rivera
& Delgado, 2008).

Ambos términos, urbano y rural deben coexistir para un eficiente desarrollo de la
poblacion, toda vez que la demanda urbana sobre las periferias esta basada en la relaciéon
produccidénruraly consumo urbano. Sin embargo, es necesario proponer formas alternativas
de intervenciéon y programacion para lo rururbano, mas alla de un lindero de constante
amortiguamiento, apropiacién y transformacién. Para ello, Ruiz y Delgado (2008) proponen
el Desarrollo Territorial Rural (DTR) como instrumento de planificacion, para reconocer el
valor de los productos rurales, “que incluye tanto bienes tangibles (agricolas, ambientales,
manufacturas) como intangibles (identidad, patrimonio)” (Ruiz Rivera & Delgado, 2008, p.
82).

Esta revalorizacion del territorio localiza a las ciudades dentro del area de influencia
de los territorios rurales y no al contrario, reconociendo asi, desde un enfoque sistémico, que
el origen de los asentamientos humanos se da en las condiciones del entorno natural. En
sintesis, se busca reconocer la necesidad de un ordenamiento y gestion para un territorio
heterogéneo, socialmente diverso.

Al respecto, Ruiz y Delgado aclaran que las periferias metropolitanas presentan las
condiciones socio-espaciales propicias para recibir a las fuerzas de trabajo
semiproletariadas, que dentro de la logica capitalista de acumulacién, resultan menos
costosas de reproducir que aquella “urbanizada, modernizad a, sindicalizada y acostumbrada
al bienestar” (Ruiz Rivera & Delgado, 2008, p. 89), y proponen que:

Lanuevaruralidad y el DTR suponen que para combatir la pobreza y la desigualdad se
requieren medidas que asegurenla insercién competitiva, enlos mercados globales, de
las sociedades y territorios rurales. En cambio, bajo una perspectiva neomarxista, las
mismas desigualdades territoriales son consecuencia de la dinamica de aquellos
mercados globales, por lo que para revertir esa situacién se requieren mecanismos de
intervencion mas radicales y estructurales, dirigidos a la generacién de alternativas al
capitalismo y a combatir el debilitamiento de los Estados-nacidn, entre otras medidas.
(Ruiz Rivera & Delgado, 2008, p. 91)

Los espacios de transicion de Bazant

A manera de recapitulaciéon de lo que hemos revisado hasta ahora, Bazant reconoce que el
crecimiento de las ciudades es producto de la absorcion demografica de lo rural, y que ésta
es originada por una constante pauperizacion del campo, acompafiada de la concentracion
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de capital y de servicios en los ntcleos urbanos (Bazant, 2001). La poblacién de bajos
ingresos encuentra en las periferias, fuera del fundo legal con infraestructuray servicios de
estos nucleos, una alternativa para asentarse. Asi, las periferias desarticuladas de la
estructura urbana consolidada presentan demandas insatisfechas de equipamiento, servicios
e infraestructura (Bazant, 2001).

Bazant critica el modelo actual de ciudad y su sistema de planeacion, pues encuentra
en él una incongruencia entre la falta de dinamismo, adaptacién y respuesta de la
planificacion y el dinamismo de las periferias urbanas de bajos ingresos:

“Los planes urbanos siguen siendo muy poco efectivos para regular la expansion
urbana de las periferias, basicamente porque se ha considerado que las periferias
urbanas son una extension de la mancha urbana de la ciudad que tiene sus mismos
componentes sociales, econdmicos, ambientales y urbanos.” (Bazant, 2001, p. 224)

Apunta ademas que la planeaciéon no s6lo no es operativa para las condiciones periféricas de
dispersion e insuficiencia de equipamiento y servicios, sino que en esencia no tiene como fin
ultimo el generar un bienestar social para la poblacién, sino el desarrollo econémico por
medio de la reproduccién del capital inmobiliario (Bazant, 2001, p. 225y 229).

Por ello, “plantea la necesidad de cambiar el enfoque "totalizador" de la planeacién
urbana actual [..] sobre” las periferias, pues considera a éstas como “dreas que
potencialmente pueden concentrar equipamiento y servicios para transformarse en centros
de barrio o subcentros” (Bazant, 2001, p. 223). Esto, reconoce, requiere no sélo de la
participacion social de los propios habitantes, sino de voluntad politica; quiza el componente
mas complicado de obtener.

Nos propone asiuna lectura de lo urbano, lo rururbano y lo rural, comprendida por 5
elementos: la mancha urbana consolidada, una primera franja de expansién urbana, una
segunda franja de transicién rural-urbano, zonas de conservacién ecologica y areas de alto
riesgo. Para la franja de transicion, sugiere el disefio de proyectos de inversion, de manera
que las actividades agricolas resulten mas rentables frente a la presién inmobiliaria y que
éstas puedan funcionar como un amortiguador de proteccion del entorno natural. Pero para
este trabajo de investigacion resulta de particular interés la estrategia que traza para la
primera franja periférica de expansion. En ella, Bazant sugiere la procuraciéon de areas
equipamiento que cubran las necesidades basicas de los nuevos asentamientos, asi como
obras de cabecera de infraestructura (Bazant, 2001, p. 232), como “acciones concretas que
conduzcan a su estructuracion urbana y dotacion de equipamiento” (Bazant, 2001, p. 236).

Estas intervenciones, de acuerdo a como lo propone Bazant, deben ser puntuales, para
funcionar como detonadores que gradualmente generen centros de barrio con actividad
comercial y de servicios para su entorno periférico inmediato, lo cual a su vez “reducira su
dependencia funcional con la mancha urbana” (Bazant, 2001, p. 237) y mejorara las
condiciones socio-espaciales de los asentamientos metropolitanos periféricos en situacion
de pobreza urbana.

10



LA RECONVERSION TERRITORIAL DE LOS EQUIPAMIENTOS EN DESUSO EN LA GESTION DE MEJORA DE LAS

CONDICIONES SOCIO-ESPACIALES DE LOS ASENTAMIENTOS METROPOLITANOS PERIFERICOS

EN SITUACION DE POBREZA URBANA

Resultados preliminares: correlacion entre periferias metropolitanos en situacion de
pobreza urbana y rezago educativo por carencia de equipamiento.

Gracias al marco tedrico revisado en este documento, podemos tener un panorama mas claro
de la complejidad intrinseca de las periferias metropolitanas, pero mas alla de eso, nos
permite plantear una linea de accién sobre la metodologia de estudio pertinente para esta
forma de ocupacion del territorio y consecuentemente definir estrategias posibles de
intervencion, enfocadas en la mejora de las condiciones socio-espaciales desfavorables que
presentan los asentamientos metropolitanos periféricos, en particular aquellos en situacion
de pobreza urbana.

Si bien se puede prever a la voluntad politica como limitante, no sélo oficial y
discursiva, sino implicita o desde grupos de interés ajenos al bienestar social, se debe recalcar
la esencia del concepto de derecho a la ciudad, plasmado por Henri Lefebvre (1969) y la
obligaciéon del Estado como garante del bienestar de la poblaciéon (Marshall, 1950) y
(Marcuse, 2001).

Retomando los pardmetros de intervencion puntual de Bazant (Bazant, 2001) y en el
entendido de la inminente absorcidon de equipamientos metropolitanos periféricos, y dada la
dindmica de atraccién que tienen estas zonas de la ciudad parala poblacién en situacién de
pobreza, las ciudades se encuentran frente a un creciente déficit de equipamiento. Es en esta
situacién que los equipamientos periféricos, que al ser alcanzados por los procesos
particulares del crecimiento urbano, pueden llegar al final de su vida util y caer en desuso,
cobran relevancia para su potencial reconversion. Por ello la investigacion plante6 que toda
superficie en propiedad del Estado en condicién inminente de absorcidn por el crecimiento
urbano representa unaoportunidad de desarrollo y debe ser considerada como una potencial
reserva de suelo en favor de la poblacién y no de intereses particulares.

Sobre esta observacidn es que surge, como una inquietud fundamental que da origen
a estainvestigacidn, la necesidad de contar con un marco sistémico basado enla reconver sion
territorial como reserva de suelo alternativa para el crecimiento equilibrado de las ciudades
mexicanas, que en consecuencia permita mitigar las condiciones de pobreza urbana
generadas durante su acelerado crecimiento.

Para ello, la investigacion realiza un diagnostico urbano de necesidades en el cual se
evaluan las condiciones de equipamiento de las periferias de la Zona Metropolitana del Valle
de México, a través de una revision porcentual de los usos de suelo. En este andlisis se
consideran las densidades de poblacion de cada jurisdicciéon y con base en la Estructura del
Sistema Normativo de Equipamiento Urbano de SEDESOL (1999), se contrastan los
requerimientos deacuerdo ala poblacién de cada circunscripcién con la superficie requerida,
obteniendo asi niveles deficitarios de equipamiento urbano. Este estudio arroja una
radiografia de las principales problematicas y carencias de la zona de estudio, que permite
elaborar un diagndstico comprensivo y posibles propuestas de solucion.

La reconversion de equipamiento en propiedad del Estado para proveer de
equipamiento, servicios y conectividad a la poblacién en condicién de pobreza y precariedad
laboral, es solo una de las posibles alternativas de suelo con que cuentan las ciudades en su
proceso de crecimiento. La prerrogativa que origind esta propuesta de trabajo de
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investigacion se desenvuelve alrededor de un cuestionamiento inicial sobre la dificultad que
enfrentan las ciudades para crecer de manera controlada, equilibrada y sustentable.

En ese orden de ideas, la presente propuesta de investigacién toma como origen el
déficit de equipamiento urbano y su posible solucion por medio dela reconversion de predios
en desuso propiedad del Estado, para realizar una identificaciéon y caracterizaciéon de las
reservas de suelo alternativas como una metodologia sistémica para el desarrollo
planificado.

Como se planted anteriormente, la presente investigacion busca determinar las
reservas de suelo alternativas para la planeacion metropolitana. Para ello, se realiza un
estudio para generar una base de datos con las superficies de reservas territoriales
disponibles dentro del Sistema Urbano Nacional y su caracterizacion, especialmente en
términos de propiedad. Este analisis por si s6lo representa una importante aportacién a la
estructura de informacidon geografica del pais.

En sintonia con el objetivo general de la investigacion, ademas del levantamiento y
caracterizacion de reservas territoriales, se tiene como objetivo definir las posibles
alternativas de suelo para reserva con las que cuenta ya el Estado y que pudieran ser
reconvertidas. Para ello se definieron los casos de estudio pertinentes que favorezcan un
modelado para el desarrollo metropolitano, con lo cual se deberan definir las caracteristicas
de los asentamientos urbanos susceptibles a la instrumentacién de este modelado. Los
parametros a seguir se han desarrollado de acuerdo a lo planteado en los casos de estudio de
este documento, conforme avance la exploracion del estudio.

Complementando la investigacidn, se realiza un analisis de la demanda real de
equipamiento y vivienda para los casos de estudio los cuales se contrastan con la oferta
existente en estos rubros, para asi calcular el déficit presente en cada zona urbana. De esta
manera se busca categorizar los niveles de equipamiento, servicios y conectividad
susceptibles a mejoramiento con la aplicacion de una metodologia de planeaciéon basada en
reservas de suelo alternativas.

El enfoque de este trabajo se centra en evaluar a detalle las politicas urbanas actuales
que han demostrado una deficiente planeacién en la contencidon urbana, en donde resalta la
falta de control del mercado del suelo a merced de la especulacién inmobiliaria y una
preponderante logica del capital privado y en detrimento de la poblacion en condiciones de
pobreza. Por ello, el andlisis anterior permitira valorar cuantitativamente el rezago de estas
politicas en la planeacion territorial.

En este sentido se elaborara un modelo de planeacién metropolitana con base en las
reservas de suelo alternativas que permita el crecimiento urbano controlado, ordenado y
sustentable, de manera que se cuente con las condiciones de mitigacién de pobreza urbana.
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Figura 1. Equipamientos de educacion publica de nivel basico y medio, dentro del tercer
perimetro de contencion urbana (PCU3) y poblacién urbana en condiciones de pobreza por
AGEB, Ciudad de México.
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Fuente: Elaboracion propia con base en media de poblacion en condiciones de pobreza
urbana por ageb para la Ciudad de México (CONEVAL, 2018), Perimetros de Contencién
Urbana (2018), Comisién Nacional de Vivienda (CONAVI) / Secretaria de Desarrollo
Agrario, Territorial y Urbano (SEDATU), escuelas publicas de la Ciudad de México (SECTE],
2020)y Sistema para la Consulta de la Informacién Censal (SCINCE), INEGI (2016).

Como parte de las observaciones preliminares de esta investigacion (ver Figura 1), es
posible presentar una correlacién espacial entre la cantidad, localizacién y distribuciéon del
equipamiento educativo publico de nivel basico y medio con respecto a los patrones de
asentamientos metropolitanos periféricos en situacion de pobreza urbana. Estas tendencias
de correlacion, que en este casorevisan el subsistema de equipamiento urbano de educacion,
fueron corroboradas con el patrén de distribucién del equipamiento de salud y presentadas
en un estudio el afio pasado que encontr6 una correlacién ademas con la concentracion de
casos de contagio por Covid-19. Si consideramos que los rezagos en acceso a salud y
educacion son dos dimensiones que inciden directamente en la medicién de la pobreza en
México y que éstos tienen a su vez un elemento territorial de localizacién potencialmente
remediable, el presente estudio encuentra en la reconversion territorial de los
equipamientos en desuso, una via de gestién para la mejora de las condiciones socio -
espaciales de los asentamientos metropolitanos periféricos en situacion de pobreza urbana.
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