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I l'\TRonUCCló;\ 

Dcsigualdades 'Orbanas 
y acción pública local 

en la ciudad de México 

Afieza Ziccardi" 

Arturo MinJ TtTdn °· 

E
n ('SIC artirulo SI" prrSl"nta un análisis con lorno a la dimensión lI::m­

torial de la desigualdad y las características dI: las nuevas políticas 

sociales urbanas del ámbito local. La Idea central es que d ttrritorio 

no solameme es la expresión espacial de las profundas desIgualdades 

econórlllcas y sociales que' han tar.u:terizado a nuestras sociedades, sino que los 

actuales procesos de apropiación ruso dd espacio urbano, particu]armemc 

en las grande! y medianas ciudades, son generadores de nuevas y diferentes 

desigualdades urbanas que modifican y amplifican las desigualdades estr uc­

turales que han existido históricamcmc )' que crean nuevos mecanismos de 

exclusión social. 
En este sentido en la ciudad capital meXIcana scc registran gr.wo ca~ncias 

y marcadas doigualdadcs te rritoriales en torno al acce50 y calidad de b ienes y 

senicios colectivos que no son imicamente una explnión espacial de la pobreza 

y la desigualdad económica de base estructural sino que f'n gran medida h a n 

sido provocadas por un conjunto de acciones u omisiones gubt-rnam(ntal~ dd 

ámbito locaL Uno de los principales rasgos de las mIsmas ha sido ti estilo de 

relación entablado entre el gobierno local y la ciudadanía de ba$C popular, ya que 

por un lado se dio un fuenc control social sobre la creación y actuación de las 

organizaciones $O(jales y, por Otro, diferentes formas de subordinación (cliente-

, l",nl;g~dora dd Insll1u1<> d<' In'nt;g4(MJIlo:i ~i,¡"" IIJ~¡ ) an""l""'nle dlll:'C10ril 

dtl Progr.ma Cni,-cr<;l~rio ""b~ [ 'ludu'!5 ck la Ciudad <ru,e) d~ 1.0 L'tll"'=OIdad 

:'\~c"",al AU'ÚI'Ioma do: ~I~xic" (l~'" 
- (;anmd,llo aDunar rn lIru..ni,mn. Un¡".,r<ilb.d 1\a""n~1 AUli>"'>ffi~ d<' Mé:ut'o 

a "\\1 
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lares), a través de las cuales K integraron formal o informalmente hasta finales 

dd siglo xx, al entonces partido hegemónico.' Al democratizarse el gobierno de 

la ciudad, a partir de 1997, comenzaron a modificarst estas relaciones a traves 

del diseno de nUe\'as políticas sociales urbanas que pRtenden transformar 

las condiciones de vida de los sectores populares y por esa da disminuir las 

fuertes desigualdades sociales y urbanas que prcvalecen, generando para ello 

procesos de inclusión de la ciudadanía en decisiones públicas. 

La experiencia que sc rctoma par.il ilustrar est05 proc.esos es el Programa 

Comunitario de Mcjonulliento Barrial destinado a con5Uuir r rescatar espacios 

publicos en zonas popul;un de la ciudad de M6OCo, tuyo discio promucve nuevas 

formas de participación ciudadana) uno de sus principales objetivos es disminwr las 

profundas desigualdades tenitoriales que existen en la ciudad de México. 

L LA DIME.I'\SIÓ~ URBANA DE: LA. DESIGUALDAD 

Se ha afinnado quc en momentOS en que se produce un proceso modernizador 

no existe una tendencia unica en relación con la desigualdad. En diferentes 

ámbitos de la vida económica y social las inequidades se exprcun de manera 

distinta (Pipitonc, 2(03). En el caso dI' la ciudad de MéxicO se han dado pro­

cesos en materia de derechos civiles que potencialmente puwen contribuir a 

crear condiciones de mayor igualdad o eqwdad social, tales como el derecho 

de las mujen:s a decidir sobre el embarazo, el den:cho de personas del mismo 

género a casarst, el reconocimiento de los derechos de los pueblos urbanos, la 

creación de mecanismos para contrarrestar las practicas discriminatorias y la 

creación de un organismo de evaluación de la política social con poder para 

incidir en el desempeño de las dependencias responsables de los programas. 

Pero al mismo tiempo, existen grandes rezagos que se expresan en las formas de 

precarización del trabajo, entre las cuajes destaca la proliferación del comercio 

popular en las calles, el incrementO de la economía del delito}· la fragilidad de 

la democracia social y política (Reygadas y Ziccardi, 2010). 

En este marco y ante la complejidad que presenla la problemática de la 

desigualdad, inleresa explorar su dimensión urbana con la intención de poner 

en debate las nuevas formas de inclusión de la ciudadania en las decisiones 

puhlicas que caracterizan la nueva gohcrnanza local en la ciudad de MCxico. 

En lo fundamental, ~ trata de abordar las fuertes limitaciones que imponen los 

ele\1J.dos niveles de pobreza, las nuevas prácticas de exclusión social y la per-

FJ Parnoo Rnolllc;OIU.no I ... un,.ciorul gobr-rnó dn<k 1928 a 1997 • ''''-T$!k la (¡gu'" d~ 

IInJc:rc rk GobInno cid Ixpanamo:n,n del Dmri.o fi,<kr~1 dMign;ado por d Pr~n!~ de- b 

República 

Aliria Ziccardi ' Artum M .. :r r Ttrán 

ustencia de una tultura clientelar. Es decir, lodo lo que afecta n~ti\'amente 

los comportamientos y los espacios en los que SI"" pretende impulsar nue\"a~ y 

democráticas prácticas de gestión urbana. 

En el marco de una nueV3 oleada modernizadora dd espacio urbano im­

puesta para adecuar elterritono a los ":querimientos de la nueva economía, las 

ciudades han transformado rápida y profundaml'nte no sólo su fisonomía, sino 

las rdaciones enln: la economía, la sociedad y el territorio, qUt fueron construi­

dos durante el desarrollo del proceso industrializador fordísta Ziccardi (2008). 

En las ultimas décadas, las ciudades son sin duda el motor de 13 economía y han 

asumido el rol de ser los principales medios productores de innovación )' rique­

za :CasteJls, 1997,\, el espacio de flujos r redes de capital que destemtorializan 

la producción ~. hacen que el tl'rritorio sea un espacio propicio para generar 

condiciones de competiti\~dad urbana que log-rtll atraer)" n:tener la m\'Crsión 

(Ziccardi, 2009). En cste sentido, las ciudades albergan los ~Ctort'S más modernos 

de la sociedad de la informática, generando empleos bien remuner.ildos para 13 

mano de obra que posee alta calificación y que logra alcanzar eleyados niveles 

de \ida ~ro junto a este ímpetu modernizador es lacilmente observable que 

en estos espacios crecen las actividades propias de OtTa economía bas"da prin­

cipalmente en la expansión del terciario informal, generadora de acti"idades de 

baja productividad y bajos sal3rios, localizada sobre todo en los $(;TV1ciO!i per­

sonales )' en el comercio popular. Estos procesos económicos informales suelen 

invadir los espacios publicas di: las ciudades ya que es la actividad principal de 

grandes mayorias de trabajadoras y trabajadores, con baja o nula calificación, 

que habitan en el medio urbano. 

En este sentido, debe considerarse que la pobreza no es sólo un fe!lOme­

no económico sino que se 'rala de un complejo y multidimensional proceso dI' 

pnvación y escasez de recursca sociales, culturales, institucionall's, territoriales y 

políticos que afecta a los seClores populares y que está asociado principalmente 

a las condiciones de inserción que pre"alecen en el mercado de trabajo: ines­

tabilidad, informalidad, bajos salarios, pn:cariedad laboral, Para comprender 

los alcances de eSlos procesos, la noción de pobrq,(l ttlom/o (fownscnd, 1970, 

2003) es util en tantO que alude a un estándar de vida gtneralmente aceptado 

en una sociedad y un tiempo dado, a la distribución de los recunas, no en los 

ingresos, '! que pone un particular énfasis en el hecho de que los individuos 

necesitan participar en el mercado y en la sociedad de acuerdo con patrones 

y trayeCtorias de \~da, costumbres y actividades particulares y propias de su 

medio. Por ello se identifica aquí un primer punto de encuentro entre pobreza 

urbana y desigualdad. 

28.\ 
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Sin duda. el allO porcentaje de los hogan's Urh<lllM pohff~ eu nueSU'35 

ciudades eS COnSfTuenria prinópallllellw de las baJu r('muneraóOlles quc ptr­

riocr¡ las grandes ma)'QlÍas dI" trabajadores que ~ insenan de manerA inf(lrmal 

en el ~i~tema productivo, del crecÍI:nte drst'mpl!"o que puede a(",rlar a varios 

miembros dl' una familia, 1m; hoga~) que '¡('nen jefa~ de familia~ a mujen'~ 

que!>C incorporan al mercado dI" u,abajo dI" manera drs\'rntaJOsa, rróbiendo 

menores remuneraciones y. del elevado numero dr Júl'encs que no logra dar 

continuidad a sus estudios O alcanzar algian grado dI" capaótarión y del)(' arep­

tar incorporarse al sistema prodUCtil'O de manera preraria. 

Son precisamente CSIOS scctort"S populart's de menores ingresos los que 

habitan en /.Onas Centrales d('gradadas). masil-am('n!e, ('n P'"rif(rias cada vez 

más lejanas; en pr('carias vil'it>ndas dmopl'Odueidas o adquil1das a tnll't'S del 

hnanciamiento que otorga el gobierno federal rn las que los rqujpamiento~ e 

infraestructuras urOOnas son deficitarios, de mala calidad o inexistentt"S. La con­

solidación dr estos bamos populares en gran medida depende de la dotación 

de bienes urbanos colectivos y la CueStión del espacio público en años reciemes 

ha adquirido centralidad en las políticas sociales urbanas, precisamente porque 

la cueslión del espacio público está direCtamente \inculada .. 1 .. creación de 

luga~ ck encuentro o de recreación, que pueden contrarrestar eSlas adversas 

condiciones de habitabilidad y contribuir a lograr la 1I1Iegración social de eilOS 

$CCIOreS popularcs 

Ahora bIen, a pesar de estos procl"~ de segregación n:~idencial, 1 .. CIU­

dad es un espacio que conCentra bienes '! scniciO!> (olectivos a los cuales puede 

acceder el conJumo de la ciudadaní .. (equipamientos y scn'Ícios de eduución, 

salud, recreación, cultura,' Por ello pued(' deei~e que la ciudad es generadora 

de las condiciones materiales (educación, salud, cultura, retreación) que son 

prerrequisilOs para que la ciudadanía adquiera las capacid .. des necesarias 

para su funcionamiento social, para expresarlo en ¡t"rminos de Amanya Sen 

(2003). En su u::rritorio se COncelllran bienes públicos accesibles, en mayor o 

menor grado, para la sociedad en su conjunto y ~in duda este hecho es uno 

de los principales móvileS para la intensa migraci6n rural-urbana. Pero la 

desigualdad en tI acctw y calidad de estos bienes y servicios cs lo que genera 

ciudades segmelltadas en las qu~ a la fragmentación social se agregan fuertes 

m('canismos de segregación urbana, r('fo17.ados por práClicas sociales de ex­

clusión a las que sc "en sol1\('tido$ los scctor('s populares (Ziccardi, 2008) Así, 

habitar una rolonia o barrio popular en la periferia no sólo implita acceder 

a bienes urbanos escaws y de mala calidad, o perder muchas horas para tras­

ladarse de la \"Ili('nda al trabajo, sino quC" en muchos caso<; es la base de un 

estigma 50Cial que IIlcide nl"gati\'antenl(, en los procesos de inS<'rción laboral e 

Aliria Zicurd,· Anuro MlI~r y láán 

integración social. Por ello puede decir~ que 1" desigualdad urb~a amplifica 

las condiciones dI" l>obrel'.a que existen en nuestras ciudades. 

El hacinamiento y el deterioro de las viviendas de los !>CClOres populares, 

tanto en el centro de la ciudad como en la periferia, ralla de espacios publicos 

abienos en los barrios populare~, el aCCeso rl'slringido al agua que es un bien 

vital qUt no esta garantitado todos los días del año para los habitantes de las 

colonias populares de las zonas perifrricas· , la inmensa cantidad de horas perdi­

das en el Ir.UlSporle público por quienes sc trasladan diariamente de la perireria 

lejana ('n la que viven al Cenlro o a otras zonas de la ciudad en las que lrabaJan, 

el acceso y la calidad diferencial que existe en Jos sen1óos educacionales y de 

salud para los jóvenes son procesos generadores de lo qut llamamos desigual­

dad urbana y ponen ('n evidencia el cúmulo de obstáculos que cxisten para el 

C"Jen:icio pleno de los derechos ciudadanos, en general d dertcho a la ciudad. 

Desde la perspectiva de la dimensión urbana de la desigualdad, debe ponerse 

panicular atención en los procesos de ~gregación residencial que caraclem:an 

a las ciudades dd siglo XXI y qUe sc ('xpresan, por un lado, en la producción 

masil". de I~\'¡enda de interés social en lotes lejanos y relatil"ament(' baratos 

pero carentes de senicios y muchas veCes localizados en zonas de alto riesgo)¡ 

por Otro, en la 5uburbanización, la producción de livicnda dc clase: media alta, 

en zonas de bap densidad pero tambirn en pcTirerias lejanas.' 

Ambos proceso<; eStán prcsemes en la mayor parte d(' las ciudades la­

tinoamericanas y sc manifiestan claramente en la ciudad de Mixico. En el 

primer caso son procesos g<'nerados por las políticas producidas por el capital 

pri~'3do, que en forma masil"a y subsidiada atiende la demanda de los scclOres 

de menores recursos, que históricamente han recurrido a la aUlOproducción o 

producción social de la I'ivi~nda que fue calificada de desordenada, irregular 

o prl!caria. En las ultimas décadas, en cambio, en el [uarco de los procesos dI' 

desregu!aeión de la economía se ha liberado tanto el mercado de venta de tierras 

de origen ejldal o comunal, como los recursos d(' los fondos de I'lvienda de los 

trabajadores II1\FO!\"A\IT, m\'ISSS"l1:,) La meta de producir mi!JoneS d(' I~vien­

das anuales fue alcanzada por una mdustria dc la conslrucci6n representada 

principaJment~ por grandes grupos que po5Cian experiencia en este submcrcado 

de la vi\ienda popular y que pudieron expandir su producción inmobiliaria, 

recibiendo indusi\'C un imponante subsidio gubernamental. Sin embargo, el 

objetivo de abatir el déficit de los sectores de menon:s rtrursos ofrccicndo me. 

Exmt uno abur>dan,,! b>bI,~Ii~ 5<.b", irX"'S"uon rnickr>rial ~ luburbanlución. VéMe 

~mll'Olrm ~di.no. O en Z'e<;.udi A ~coord,) r201Z); I)uhau, f.. yC'g~~, A (2008;. 
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Continuidadt"s, rupturas \' t"nlt"rgeneias 

Jores opciones habitacionalo::s no parece haber logrado su cometido porque los 

trabajadores de menores ingreso no logran acceder a esta ofena habitacional. 

Pero además desde una perspectiva urbana sc trata de masivos conjuntos ha· 

büacionales localizados en la periferia cada vez mas lejana, donde se localilan 

terrenos baratos (muchas veces de origen rural), conjuntos constituidos por 

casas de muy pequl:ño tamaño que condenan al hacinamiento de las familias, 

con discños y materiales de poca calidad}" carentes muchas veces de la infracs­

tructura y de los equipamil:nlos basicos y de recreación que debe ofreccr una 

ciudad (Plit:C·Ll\A.\1, 2012). En consecuencia, puede decirse: que la presencia 

de estOS nuevos barrios en la periferia lejana acrecienta la dl';sigua!dad en las 

ciudades del siglo XXI, porque sc construye ... ivienda apoyada en un sistema de 

financiamiento publico pero no Sf" conStruye ciudad. 

En el5egundo caso, que sólo mencionaremos porque es la otra cara de la 

desigualdad urbana pero tXcedc d objetivo de estc trabajo, están los procesos de 

suburbanizaóón producidos por una ofena de vivienda en encla~'es perifiricos 

dI: clasc alta, qut' pretenden materializar valores como la privacidad, la exclu­

sividad, el medio ambiente saludable, la seguridad privada, y una vida interior 

que satisfacl: muchas dI'; las actividades sociales. Estas nuevas formas urbanas 

de autoscgn:gación de las clases altas en barrios cerrados, también constituyen 

una oferta de vivienda sin ciudad de pertenl"neia, porque muchas \'I'("es para 

acceder a los bienes y servicios básicos y de Tfi:Tcación sc debe transitar varios 

kilómetros cn carro panicular. Por ello es importante señalar que unos y Olros 

procesos de perif('rización de la \;vienda constituyen fuentes de grandes des· 

igualdades urbanas. 
Frente a esta situación inll:resa abordar en este trabajo el papel que juega 

el espacio publico creado o mejorado a traves las políticas sociales urbanas del 

Gobierno del Distrito Federal para contrarrestar los efectos más desfavorables 

de la creOcnte desigualdad urbana que caracteriza a las ciudades del siglo XXI 

JI. PoBREZA URBA~A y DESIGUALDAD EN LA CIUDAD 

CAPITAL 

El Distrito Federal es el territorio que apona más valor al Producto Imerno Bruto 

nacional (17.7%), tiene el indice de desarrollo humano mas alto dd pais (0.830) 

y sobresale en los rubros de ingreso y educación donde el proml'dio de años de 

escolaridad es de 10.5. Sin embargo, poco mas de la mitad de su población no 

tiene acceso a la seguridad social (52.5%), casi una cuarta pan~, a los scrvicios 

de salud (23.4%) }' el 35% no cuenta con los recursos suficientes para adquirir 

Alió:. Zi<l·~rdi " .. \r!Ur" :"11<'r)' T('rán 

los l>iene~ y S('nicio~ qut" ~C" rt"quirrrn para o;atj~fact'r sus nt"f('~i~dC"~ l>á .. i(;l~ 

(CO\:E\M., 2012a). 
De acuerdo con el Coni<'jO :'\acional de f. ... alua(ión dr la Política del 

~sannUo Social (;o\:F.\j\J.l, en el año 2012, el 28.9'% de los hahitantC5 dd Distrito 

r"t'dcral se encomr.¡ban en fondición dt pobrea (CO."\E\i\I., 20 12a: Por ~u parw. 

~.\'AL("A·m, institución rld gobil"rno df" la ciudad dr México. registró para te! año 

2010 ni\"I;-I" muy altOS df" pobreza alcanzando al 66.8 ¡x>r cientu de los habitantes 

dellJF (f.\"ALL.\, 201 Oa) , 
I\-ro lo que inten:sa tnfatiar" que ~j~tr una conc('ntracióll de la ¡x>br("l.a 

en cicnas delegacioncs al interior dd DIstrito Federal. La delegación Iztapalapa, 

ubicada al oriente de la ciudad, eS la qut: mayor número de habitantt"S rn esta 

condición regi~tra 117 t 28 hab. ((.'O."\I':\AI.., 2010.' (mapa I 

~lap.o 1 Prr)<"".,~" (""di, "'" <k I>'>b«-u ~n d df, 1010 

1W,~""_,,,, ... 
,,...71'0"'--.00.',.. ... _ 
".,,~ ... -c.,.. ...... .... 

Fucnlt' CO:\E.\"AL, 2010 

Allnq~ am~ nocd:icionn cunsidua" b, dilTlC"nsioncs <k IJIc,natar JOciaI )" IKnatar mm6mi· 

CO, 1:0. rlif...-.:ncia (n La, (lf",! ",dic". en La fOrma ~n qur ~ (on'!ru)~n t Imrg"'n los indonclo~ 

SI MI la n,.,.jjóón dr UJ'·n:>.L SI" mn"¡dc",n a""" P<'nona< rn condi<ión de- pob'cu !28.9" .', 

las \"ulocrabk$ por ramxQ' ~ 13'2 4'.))" \as ,"Uln~rablo-s por ¡"1!1"t"OO' /66"." Ir I<"ndroln 

";¡Jom 'tllI)' (Cn.~l"". k.os ,lo: l.\"ll.\ 167.9":.1 

28'1 
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Asirra<mo, se obser\'an marcadas desigualdades ~onómicas. En el 2010 ti 

coeficiente de Gini del DFcn su conjunto(O.5II) fue IigcraJl)('nu: mayor al regtstrado 

a nivel nacional (0.509). A nivel ddcg-<l.ci6n, CuaJimalpa registra el coeficiente cit· 

Gini más alto (O.471)juntoron 1la1pan (0.462) Y Coyoacán(0.4~)- Mientras que 

TIahuac (0.395), lzt<tpalapa (0.404) y Milpa Alta (0.409) son menos dcSlgl.Ia!cS al 

mi~mo ot"mpo que concentran grandes proporciond de JX"~as en condición de­

pobrtU, d decir, se percilx una igualdad de la pobre-a (COi\:F.VAL, 2012b). 

En el mismo sentido, la desigualdad se h,,("e e\~dente JI observamos el 

mgrero corrieme total per cápita (ICTI'C) nlt"nsual,. ya que en el añ? 20 \O 

el promedio de la delegación BenilOJuárcz fue 8 mil 902 pesos meXicanos, 

mienlr.lS que ocho de las 16 delegaciones no alcanzan ni siquiera la rnilad de 

estos ingresos (Xoc.himilco, IZlacalco, Venustiano Carranza, La Magdalena 

Contreras, Áh'aTO Obregón, Gusta\'O A Mad(:TO, Iztapalapa, 11ihuac y Milpa 

Alta) (CO~EVAL, 2012a). 
Por su parte, el índice de desarrollo socia.l íJDS-m1clasifica a I:uapalapa con 

un desarrollo!lOcial ~o,junto con ~ochimilco, Tláhuac, Magdalena ~ntreras, 

TIalpan, Cuajimalpa de Morelas y Alvaro Obregón. En los octn::mos, ¡"{i]~ Alta 

es la delegaci6n con el más bajo desarroUo social y ScnitoJuárez, es la úntca con 

un desarrollo wcial alto (mapa 2). 

Mapa 2 ¡ndic~ dr fkArrolk> Sociat, t:\:.uO ... -OF, 2010 

FU~nl~ [VALeA. UF, con da!Ol de t;":U;1 y ~~.Dl'-\'I 

Alicia Zi<:cardl · Arturo fl.llcr) Tenn 

En cuanto al índice de: desarrollo humano, la delegación ~nito Juál't:z 

ocupb en el año 2010, el primer lugar a nivel nacional con un IDII de 0.917, en 

contraste con Iztapalapa y Milpa Alta con IDH de 0.780)' 0.742, resperu\":amt"nte 

(I':\'UD,2014) 

111. LAs POLíTICAS SOCIALES l'IUi,\,\AS 

DEI. GOB1ER.'\Q WCAL 

Suele afirmarse que ha habido un paulatino mejOramiento de la calidad de \ida 

en el medio urbano, debido a una mejor dotación de infraestructura social yequi­

pamientos básicos en los barrios populares. Sin embargo, es mucho lo que resta 

por hacer para que existan espacios urbanos tn los que prevalezcan condiciones 

materiales y ambientales dignas, haciéndose efectivos lO'; derechos ciudadan05 

para todos los habitantes de nuestras ciudades. Para ello, se debe tramitar por el 

camino de construir ciudadanía: de hacer de los habitantes de las ciudades, ciu­

dadanos con derechos cívicos, sociales, cuhurald y políticos. Pero en un contoctO 

en el que se acrecientan las dcsigualdadd y la pobreza no cede terreno es dificil 

lograrlo. La democratización de la gestión urbana encuentra fuenes obstáculos 

ya que existen condiciones propicias para que persi~tan prácticas dientelart""s que 

limitan la construcción de una democracia local. 

En este sentido, en las ciudades mexicanas se advierten claramente los 

limues}' el desencanto generado por la democracia represemau\'a como forma 

de gobiemo capaz de garantizar una mejor calidad de vida para el conjunto de la 

ciudadanía. La existencia de una ciudadanía fragmentada expresa las grandts 

desigualdades del ingreso y el acceso diferenciado a bienes y servicios basicos, 

donde los derechos civiles, sociales y politicos son plenamente ejercidos sólo 

por algunos ciudadanos, mientras que un amplio conjumo social que vive en 

condiciones prl;carias debe reclamarlos desde su participación I;n organiza­

ciones sociales o ci\iles. La historia de estas organizaciones de la M>Ciedad ha 

contribuulo a lograr un ejercicio más pleno de la ciudadanía, ya sea logrando el 

acceso a la educación, la salud, la vi\ienda, los equipamientos, la infraestruC1ur;a 

básica o por la defcnsa de la calidad dtl ml."rlio ambiente; luchando para ('omba­

tiT ti consumo dI; drogas t"ntre los .JÓ\"ene~, erradicando la violencia intrafamihar 

o trabajando por una sociedad igualitaria. Pero lo quc interesa destacar aquí 

es que estas organizaciones M>Ciales juegan un papel fundamental cn ti diseño e 

implementaci6n de las nuevas políticas SOCiald urbanas de la ciudad de Mtxico 
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Las relaciones que se construyeron durante muchas dicadas entn: gober­

nantes y gobernados se han caracterizado tanto por la confrontación, cuando se 

tralÓ del movimiento popular autónomo, como por la subordinación, ruando 

se trató de los sectores populares 5Ometidos a prácticas clientdares; en ambos 

casos se politizó el ejercicio de los deN'chos ciudadanos. Por d io es bastante 

comun ('11 nuestras experiencias de democracia local que los procesos de al­

Itrnancia y pluralismo no hayan transformado profundamente la forma o el 

estilo de gobernar de las sociedades locales. Confrontando esta situación en 

algunas ciudades de América Latina como la ciudad de México, se advicrtt 

que se intenta una acción pública para lograr mejores condiciones de \~da para 

el conjunto de la ciudadania y mayor equidad en el acceso a bienes y scr.;cios 

básicos (Ziccardi 2009, 2012). 
Un rasgo actual de las políticas publicas dd ámbito local t5 la centralidad 

qUt han adquirido las políticas sociales en el interior de la agenda gubernamen­

tal. Esuu políticas publicas tienen como principal objetivo crear condiciones de 

equidad social, así como promO\ltr y garantizar el ejercicio de los derechos ciu­

dadanos. La posibilidad de disminuir las condiciones de pobreza y contrarrestar 

las dtsigualdades requiere de su integralidad. Ahora bien, si las politicas .sociales 

de educación, salud, inclusive hu de vivienda )' las urbanas en general rueron 

en sus orígenes competencia del gobierno nacional, los procesos de descentra­

lización de las últimas décadas tienden a traspasar su operación y, en menor 

medida, su cfucño y evolución a los gobiernos intermedios {estatal o provincial 

o locales (municipales;. 
Según Brugué, Gomá )' Subirau (2002), d principal desafio de las po­

líticas sociales es precisamente contrarrestar la desigualdad, en particular la 

discriminación, porque 50n politicas de inclusión social más que de atención 

a la pobreza. Por dio parten de una agenda compleja en la que se Identifican 

diferentes ámbitos de actuación: las politicas de promoción económica local, 

las politicas locales de bienestar social y las políticas urbanas)" de territorio. 

Es decir, se trata de promover acciones públicas innovadoras, lo cual implica 

pasar de una agenda simple a una agenda compleja realizando un rediseño re­

lacional de poliucas sociales, creando nuevas relaciones entre la esfera pública 

local)" la sociedad, r aplicando nuevos instrumentos dt participación personal, 

comunitaria y empresarial que actúen en el territorio. 

Lo cieno es que en el marco de los procesos de globalización económica 

existen mayores coincidencias en la rl«esidad de ~alOril.ar el papel fundamen­

tal que pueden jugar los gobiernos locales en el diseño e implementación de las 

politicas públicas, en panicular la¡¡ politicas sociales urbanas. a fin de nCUlra-

Alicia Ziccardi' Anuro Mler y Tuán 

lizar los efectos de la marcada segmentación social y la segr(·garitn lcrritorial 

que generan CStOS procesos económicos. Com~ene apuntar que se trata de un 

rediseño de las políticas sociales a partir de adoptar critcrio~ de Ullcgralidad 

\ e;ocprcsando la imención de con~lnllT ciudadanía, fortalecer el capital loIXial )" 

sentar las bases para el ejercicio de la corrcsponsabilidad entre el gobirrno )' la 

ciudadanía. Es decir, sr trata también de relacionar l""nlTl,"" sí las diftrentes ac­

tuaciontS públicas que realizan Ivas instituciones ck dircrentr~ ámbitos de go­

bierno (rederal, estatal y municipal) plameandv nuevos 1:'5pacioo e IImrumcnlOS 

de participación ciudadana. 

Por ello, el término pa,lrcipocid" audadQnQ alude precisamente a los pro­

cesos de inclusión de intereses paniculares -no indi\~duaks de los diferemes 

grupos de la ciudadanía en decisiones públicas :Ziccardl, 1998.1 y es posible ad­

venir direrentes tipos dr panicipación de acuerdo con las rormas dI:' relación y 

grado de autonomía qul:' pN'S('ntan las relaciones que entablan las institueiollt'S 

gubernamentaJes con la ciudadanía (Saltalamacchia y Ziccardi, 20(5). Lo que 

interesa aquí es analizar las relaciones qut' se generan a partir de una impor_ 

tame acción social gubernamental: el Programa Comunitario de ~ leJoramicnto 

Barrial (PCMB) de: la Secretaria de Dl'sarrollo Social del Gobierno del DistritO 

Federal que ha deMncadenado una inédita acción participativa, social y urbana, 

en la ciudad capital. 
Las actuales politicas sociales urbanas del Gobierno del Distrito Federal 

(2006-2011;' constitu)'(n una acción social gubernamemal innovadora que pn::­

tende mejorar las condiciones de \ida de los mayoritarios seCtores de menores 

ingresos, disminuyendo [as ruenes desigualdades sociales, eliminando prácticas 

de exclusión social y contrarrestando la ruerte segregación urbana (Cfi Ziccardi, 

2009). Entre las muehas acciones y programas sociales que la conforman ~ 

seleccionó el Programa Comunitario de Mejoramiento de Barrios, Colonias 

y Pueblos (PC~18) por la originalidad de su diseño, por la importante inver­

sión pública que mO\.~liza y sobre todo por las nuevas rormas de organización 

comunitaria o barrial que promuc~n 105 avales que constitu}'en la base para 

lograr una acción de autentica corrcsponsabilidad democrática entre gobierno 

). ciudadanía (Ztccardi, 2012:, 
En el marco dI:' un modelo urbano, orientado al uso equilibrado y JUSto 

dd espacio público, sr parte de la idea de que es posible generar procesos etc­

inclusión social y participación ciudadana en los procesos de: creación o ade­

cuación de los mismos. Las politicas sociales deben dirigirse a contrarrestar los 

erectos de la segregación urbana y exclusión social, gene:rando rspacios públicos 

v entornos urbanos seguros y ravorablt's para prornOller la cohesión social y la 
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tonvivem:ia tomunitaria. El espacio públito ckbe ",(obrar d \"alol" de un lugar 

pora uta; tU (l/curo/ro comurnJono, defortolLclmWlw de 14 ulm/uloJ.J la wlturD, no sólo 

de transilO pealOnal o aulomovilistico. Es imponame garamiuJ" d a"eso y 

uso de los espacios públicos en c;ondiciolles de igualdad de oponunidades para 

los ciudadanos, en particular d derecho pleno de grupos y personas en condi· 

ciones social y ctonómicameme desvt:ntajosas. Los e:spatios y bie:nes públicos 

de: [as ciudade:s de:ben utilizarse olorgando prioridad al intcrés social, cuhural 

y ambirntal, y la sociedad en su oonjunto Lie:ne gran responsabilidad en ello. 

IV El. PROGRAMA COMUNITARIO 

DE MI::jORAMIl::J\"TO BARRII!,L, COW!\' IAS 

y Pm':BWS (PCMB) 

En esle contexlO e:1 Programa Comunitario de Mejoramiento Barrial constituye 

una actuación pública, una intervención urbana que se realiza en los barrios, 

colonias y pueblos habitados por los sectores populares y que promueve una 

gestión basada en el reconoomienlO dd derecho de: la ciudadanía a participar 

mediante formas directas y represcntatl\"a:s en polí licas públicas y en proceSQs 

d~cisorios vinculados con su calidad de \'¡da. 

El reMB es un Programa de la Secretaria de Desarrollo Social del 

Gobierno dd Distrito Federal, crudo en 2007 y es pane de una política gu­

bernamental que pretende modificar una compleja, heterogénu y desigual 

realidad social y espacial. El Programa pretende actuar sobre [a d imensión te­

rritorial de la desigualdad en el e:spacio intraurbano, para dIo d Gor identifica 

las Unidades Territoriales por grados de: marginación contenidos por barrios, 

colonias )" pue:blos en los que se registran mayores carencias rn su territorio 

(gráfica l y mapa 3). 
En este Programa se u'cupera un principio básicO baJo d cual las ciu­

dades deben generar y disponer de espacios públicos urbano! de calidad para 

su uso cotidiano y libre y además garantizar en los mismos una convivencia 

pacifica, solidaria y multicuhural. sin ningiln tipo de discriminación; adtlllas, 

considera quc la:s ciudades deben ser espacios hablla/Jk.J, donck se garantice el 

desarrollo social y se facilite la ofena adecuada de servicios públicos. Todo dIo, 

en el marco de políticas de protección ambiental, ,¡horro de energía, reutiliza· 

ción de materiales, mejoramiento urbano y recuperación de areas en estado de 

abandono y deterioro; que pueden ayudar a prc:sc: rvar el patrimonio hislórico, 

cultural y aruslÍco de las ciudades. 

~ r 

Alicia Ziccardi ' Anuro M.rr ). Trrin 
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Se trata de una acúón afirmativa que ¡menta de conSlrl,m u otorgar ca­

lidad a los t:spacios de uSO cOltel;", en las colonia~ donde habitan los !o«lort'~ 

populares; espacios que, en lugar de r('aHl.ar las acti\'idadcs d('portivas, cuhu· 

l'3k~ o comunitarias para las que rueron cn:ados, han sido apropiados en las 

uhimas décadas por la d(,lincucncia para realizar aCli\'idade~ qut' ponen en 

peligro la "ida de Jos niños y las niñas, y de los y lasjó\'cnel, que son los prin­

cipaks usuarios de Jos mi~mos. Por ello es una politica pública que se rocalil.a 

hac-ia los territorios menos dOlados de mrraestructura y equipamientos urhanos. 

Además, rSlc programa intenta sentar las baSl:S de una n:lación gobier­

no-ciudadania, cercana y eficaz que pretende contribuir a mejorar 1" calidad d(' 

vida de los sectores populares. I'l:ro la principal inllo\'arión rs que el gobierno 

local ha optado por traspasar los recursos a la ciudadanía para que a panir de 

una mejora matcrial, por ellos seleccionada, sr generen nuevas condiciones qU(· 

permitan reronar la identidad colf"i;tiva. rortalecer el tejido social )' a\"3.nzar un 

t:"~alón en la conslmeción dc una cultura comunitaria y democrática. 

E.o;te programa tirlle Ires antecedemes, dado que pU"\iamellle se desa­

rrollaron ou-as experiencias y acciones que se han recuprrado, modificado )' 

transrormado para lograr los objetivos espedficO$ que persigue el programa; 

Ji el Programa dc Mrjoramienlo de Pueblos Originarios de la Ciudad, 2) el 

Programa de r-.lcjoramicnto de Conjuntos I labitacionalc$, 3) el Programa 

de r-. lejoramiento de Vivienda en lote propio. El Programa Comunitario de 

I\IcJoramiento de Barrios, Pueblos y Coloniascomplcmenta o amplia la acción 

desarrollada por estos otros programas)· es de suma imponancia para la ,ida 

colccli\a de la ciudad porque constituye una primera respuesta para recupe­

rar el ~ntido original de [a existencia de espacios publicas en el ámbito local. 

l....u Rt:glas de Operación de este programa ~ publican en la Gaceta del 

Dr con la convocatoria y ~ T('\lsan anualmente, establecen las reglas dcl juego 

que rigen estOS procesos, entre las cuales es de rundamental importancia el hecho 

de que el programa promu("VC la elaboraci6n de propuestas creativas sustemadas 

técnica, social y administralÍvamente, 13.5 cual~ Knin aplicadas en un territorio 

r una sociedad delimitados loc.almentr (barrio, colonia o pueblo). Una de las 

cuestiones centrales es qul."" el territorio de actuación está definido por la pro­

pia comunidad, en runción de su Kntido de penenencia r su identidad loca[ 

La asamblea vecinal debe aprobar la propuesta que se desarrolh, con 

la aKsoria tecnica dI."" proresionaks y que posteriormente St presentará a la 

Secrrtaria de Desarrollo Social, r registrarla pre\1ameme en la convocatoria 

de concurso puhlico que 5(' publica en [os periódicos de- circulación nacional. El 

Comit~ Tá·nico del PC\IH está rormado por represcntamf'S dd gobierno de la 

.\hci;t Ziccaldi' Artum )'1in y Tt'r~n 

ciudad, de organizaciones 5(l("iaks y ci\iles, a('adémicos, grupos drf¡rufesionalcs 

y realiza una rvaluación para seleccionar los meJol"("s pru)"ectos. J.os monto!; de 

los proycrtos han variado; en un principio S(" otorgaron entre 1 y 5 millones de 

pesos mexicanos, por un periodo de no mas dc tres años consecutivos. E~tos 

momos pnmitían garanlizar la rtalización de obras de cierta em"Crgadura } 

calidad. Pero rn las siguiem~ con\"ocatnrias S(" presentaron rada \~Z un mayor 

numero de- proyectos 51n ( I U\'" ~ incrementaran los Tt'("urws, por 10 que el Comité 

T(C"nico optó por I"("ducir los montos asignados con la finalidad ck apoyar a un 

número mayor de miciativas comunitarias. Así, entrt' 2007 y 20 12 ~ realizaron 

más de mil obras con un monto tO(aI de S717 millOf1e5 de pesos (cuadro 1.1 

Cuadro I Programa Co",un;t~rio de Mc)Oram ... nto s....nal. 2OOi·2013 
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Lo que indica este cuadro es la asignación de tmponantes recursos econó­

micos para modificar sustancialmenle la calidad de los e!>pacios públicos. Ptro 

lo que interesa señalar es en qU( medIda esta intervención urbana contribuye 

a disminuir cualitativameme las desigualdades en las condicioncs de vida que 

existen en la ciudad celllra!. Como K dijo, 105 proyectos se encuelllran locali­

zados en unidades territOriales consIderadas de alta o muy alta marginacion en 

las 16 ddegariolles que constituym el Distrito Ferl<:ral. A dIo se debe agregar 

que el mayor numero de proyectos y de inversión se concentra en la delegaci6n 

h:tapalapa, una delegación del orienle de la ciudad que es la más poblada del 

Df, alberga el ma\"or número de personas en condiciones de pobreza v quc 

perciben menores mgre50s (mapa 1 j. Pero es alli donde la ciudadanía posee 

una gran experiencia de organización colecti\"3. )" realización de proyeCtos co­

munitarios con a~soría técnica y social de proresores y estudiantes de las uni-
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versidade5 públicas de la ciudad. Otras delegaciones como Gustavo A. Madero 

con considerables niveles de pobreza, igualmente realizaron un gran numero 

de pro~Ctos y también se desarrolló un imponame numero de acciones en 

delegaciones con altOS niveles de desigualdad como CorGadn, con el objcti\"O 

de incidir C'n estas condiciones (mapa 3). 

Los pro)'t"ctos sdeccionados son administrados directamente por los 

vecinos, para lo cual de~n elegir en asamblta comunitaria un Comite dr 

Administración}" otro de Supervisión, constituidos cada uno por tres miem­

bros, los cuales reciben un curso de capacitación a fin de aprender conocimien­

tos básicos de contabilidad y gestión de pro)'eclOs. Es imeresame anahzar la 

composici6n de los comites "ecinales, en la cual la proporción entre mujeres )" 

hombres es bMlante equitau\'3. 

Pero quizá lo fundamental en esta rxpenencia es que la misma se susten­

ta cn la creación de difen::nte5 espacios de participación ciudadana ya que la 

participación de la ciudadanía, de las vecinas y vecinos de los barrios. pueblos y 

colonias ocurre en las asambleas de aprobación dd proyecto e inicio y final de 

obra y también algunos miembros de la comunidad participan en los comités 

de administración r supelVi~ón de las obras que se realizan. 

Además se creó el Consejo dd PC~IB constituido por diferentes actore:> 

sociales que trabajan en la ciudad cksde hace \~drias décadas apoyando los p~ 

cesos de poblamiento popular: académicos, grupos ck arquitectos, colegios de 

profesionistaS), promOtores sociales. 

REfI..EXIO:'\'ES n~ALES 

Es n('cesa.rio re:visa.r no sólo los enunciados de las políticas soci.ales urbanas, 

sino d diseño, operación y evaluación de los programas, por dIo es nnportantr 

rcfle¡¡ionar sobre el PCM8 que es el principal programa de inclusi6n social de 

la ciudadanía en politicas publicas del gobierno de la ciudad de México. La. 

experiencia realizada en estos afios es muy diversa, como lo son los espacios 

sociales y territoriales en los que se rea1i7ó esta acción publica. Los resultados 

dependen no sólo de los recu~ humanos y materiales, sino de la asesoría de 

los t~cnicos, de la complejidad del proyecto y dd cumplimiemo ~ las empresas 

contratadas, a5i como de las formas de participaci6n y representación vecinal 

(Iue existen en la zona p~amente y/o que se desarrollan a partir del p~c-

10. Sin embargo, l.a realización de obras de calidad y la creación de espacios 

publicas donde se de$3rro!le la con\;vencia comunitaria contribuye a di$lllinuir 

las dcsigualdadC'~. 

Alicia Ziccardi' Arluro M,ct y Teran 

Asimismo eSlas experiencills promueven la conslrucción & una llueva 

cultura de lransformación del territorio basada en la corresponsabilidad entre 

el gobierno y la ciudadanía y con ello trabaj.an conJuntamemc en comrarrestar 

las profundas desigualdades que existen en la gran Ciudad. 
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