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Introduccion

En México el crecimiento poblacional, la industrializacién y la concentracion de las
actividades politicas, econdmicas, administrativas y culturales, asi como la oferta
de servicios comenzaron a tener mayor auge a partir de los afios cuarenta,
originando una migracién masiva compuesta en su mayoria por campesinos
provenientes de distintos estados de ia republica, quienes de manera paulatina y
debido entre otras causas a la faita de recursos para habitar una vivienda en el
centro de la ciudad, a la corrupcién de autoridades venales y fraccionadores
insaciables, formaron asentamientos cercanos a la capital del pais en los
municipios circunvecinos, conformando una extensidon territorial que se conoce
como zona metropolitana de la ciudad de México (ZMCM).

Desde sus origenes, la integracion de la poblacién migrante a la dinamica
metropolitana fue dificil porque al no ser obreros calificados ni capacitados, su
acceso a empleos mejor remunerados se redujo en forma considerable y paralela
al deterioro de ia calidad de vida. Esta situacion provocdé un circulo vicioso que se
proyecta a la actualidad, donde la faita de inversion y atencién en otros lugares
alienta 1a migracién, misma que obliga a canalizar mayores recursos a las grandes
concentraciones urbanas en detrimento de las zonas rurales y semiurbanas, que
son severamente afectadas y abandonadas por sus deficientes servicios y falta de
oportunidades. En consecuencia, el crecimiento demografico y la ocupaciéon
territorial rebasaron los limites geograficos, politicos y administrativos del Distrito
Federal e incluyé 27 municipios conurbados del Estado de México. Entre los dos
actualmente reunen “16,379,396 habitantes, de los cuales, 8,483,623 (52%) viven
en el D.F.y 7,895,773 (48%) en los municipios conurbados™.!

' INEG]1, Conteo Nacional de Poblacién y Vivienda 1995. Resultados pretiminares, pp.85; 130-133



Politicamente estan organizados de manera distinta (municipios y delegaciones),
por lo tanto, las bases legales son diferentes en cuanto a sus criterios de
aplicacion. En el ambito administrativo, para el gobierno del Estado de México y el
D.F. la prestaciéon de bienes y servicios puablicos es desigual cualitativa y
cuantitativamente por la naturaleza de sus fuentes de financiamiento, lo que
acentua la dificultad para resolver problemas conjuntamente.

Dada la situacién anterior y las multiples dificutades en que se traduce, como
escasa oferta de vivienda sobre todo para los grupos sociales que perciben bajos
salarios, servicios publicos insuficientes, desempleo, contaminacion,
congestionamientos viales, entre otros, el gobierno lo reconocid y ha hecho
esfuerzos por regulario mediante de leyes, planes y programas elaborados desde
hace 18 afios, sin embargo sus objetivos y estrategias quedan rebasados por la
problematica, ademas existen fallas de estructura, distribucién y ejercicio del
poder, desorden administrativo, violacién de disposiciones juridicas y corrupcién
que limitan severamente los esfuerzos realizados.

Para planear el futuro de la ZMCM en los préximos 15 afios se requieren acciones
que modifiquen los desequilibrios ocasionados por los modelos econémicos, asi
como las tendencias negativas derivadas del proceso de urbanizacién, de lo
contrario la concentracién sera un obstaculo no sélo para la ciudad, también para
el desarrolio del pais, es entonces cuando pasa a ser objeto de estudio de las
ciencias politicas y la administracién ptublica desde una perspectiva integral. En
este trabajo se analiza el crecimiento poblacional, las caracteristicas y la viabilidad
de las.politicas de desarrollo urbano desde 1978, fecha en que se dio a conocer el
primer Plan Nacional de Desarrollo Urbano, hasta 1994, con la reforma urbana
iniciada por el entonces presidente de la Republica Carlos Salinas de Gortari. Las
hip6tesis que sirven de pauta a la investigacion son:



1. Las politicas de desarrolio urbano del Departamento del Distrito Federal y

del Gobierno del Estado de México carecen de un diagnésti P y
objetivo acerca del crecimiento pobtaci ] un pr ial
complejo, por lo que dificilments daran luci posibles de realizarse.

2. El centralismo politico y econémico del pais es Ia causa principat de la

Abd & [P

que d ' los habi de la zona metropolitana de la
ciudad de México.
3. El crecimi poblaci i d dido crea ] h
desordenados y se traduce en el deterioro de la calidad de vida y del
bi 9 al de la poblacié

Para comprobar o en su caso replantear los supuestos, la investigacion esta
estructurada en cuatro capitulos. El primero constituye el soporte tedrico que
orienta la investigacion desde la perspectiva de las ciencias politicas y la
administracién puablica. Con base en un esquema sintético y analitico se exponen
los antecedentes y evolucién del Estado, el gobiemo y la administracion publica
destacando sus rasgos caracteristicos segun las aportaciones de teéricos como
Nicolas Maquiavelo, John Locke, Thomas Hobbes, Jean Bodin, Federico Hegel,
Carlos Marx y Hermann Heller sin olvidar a los griegos. La idea y el concepto de
gobiermo también se nutren con los analisis de Locke, Hobbes, Bodino y Juan
Jacobo Rousseau. Como parte fundamental expone la division de poderes y su
ambito especifico de accion.

La teoria de la administracién representa la base fundamental para definir la
administracion publica. En este subcapitulo se realiza un recorrido histérico sobre
sus origenes hasta las contribuciones de FredericK W. Taylor, Henri Fayol, Henry
L. Gantt, Hugo Mustenberg, Walter Dill Scott, Harrington Emerson y otras
escuelas del pensamiento administrativo. Se relaciona con el Estado y el
gobierno para ofrecer cuatro definiciones que son aceptadas; de ahi deriva la
estructura y funcionamiento de la administracion publica mexicana de acuerdo con
la Ley Organica correspondiente, asi como las funciones que competen a cada
una de las dependencias.
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En el capitulo dos se detalla la evolucién del crecimiento poblacional en ta ZMCM
de acuerdo con la fecundidad, mortalidad, migracion, crecimiento, estructura y
distribucién en el espacio territorial, mismos que explican el proceso de
urbanizacién. Esta dividido en cinco periodos: La dinamica del centro de la ciudad
y las delegaciones, 1900-1940; el crecimiento de las delegaciones periféricas,
1940-1970; la formacién de la megalidpolis, 1980-1990, y finalmente el monto de
la poblacidon en 1995 de acuerdo con los datos que dio a conocer el Instituto
Nacional de Estadistica, Geografia e Informatica (INEGI). Se abordan conceptos
importantes como ciudad, ciudad de Meéxico, Distrito Federal, asentamiento
humano, area wurbana, zona metropolitana, megaldpolis, conurbacién y
urbanizacion, centros de poblacidon, desarrollo regional, desarroliec urbano,
ordenamiento territorial y zonificacion, con la idea de anali los principal

factores y procesos fisico poblacionales que determinan la conformacién de la

ZMCM.

La investigacidon permiti® comprobar la segunda y tercera hipétesis, ya que el
crecimiento poblacional desmedido y desordenado afecta de manera negativa Ia
calidad de vida y el bienestar general de la poblacion, traduciéndose en faita de
congestionamientos viales, contaminacion, servicios publicos
infraestructura, desempieo,

vivienda,
insuficientes e ineficientes; elevados costos en
delincuencia, inseguridad, especulacion inmobiliaria, entre otros. Debido a que la
ciudad es el espacio fisico por excelencia donde se concentra y acumula el
capital; se reproduce la fuerza de trabajo, el consumo, la comercializacién, el
sistema financiero y el poder publico, atrayendo a la poblacién en detrimento de
las zonas periféricas. Es el centro de ia administracion y gestién del Estado.

La descripcién y el analisis de la estructura y funcionamiento de la ZMCM se

abordan en el tercer capitulo. Comprende su ubicacién geografica y organizacién

espacial, gobierno y administracién publica segun lo que establece la Ley

Organica de la Administracion Publica Federal, el Estatuto Orgénico del DDF, la
Constitucion Politica del Estado de México y sus reglamentos; caracteristicas
socioecondmicas, asf como un diagnéstico sobre algunos servicios publicos como

vivienda, transporte, educacién, salud, seguridad publica, agua, drenaje y



alcantarillado, electricidad y recoleccién de basura.

Al respecto se presentan
indicadores importantes sobre su cobertura de acuerdo con

fos informes
proporcionados por los organismos responsables.

E! analisis esta inmerso en un punto de vista que permite analizar los efectos del
crecimiento poblacional, la respuesta del DDF y las instancias correspondientes
del gobierno del Estado de México en la eficacia y eficiencia de los servicios
publicos, situacion que se agrava en el nivel municipal y presenta severas
deficiencias aun entre las delegaciones politicas. En conjunto constituyen una de

las demandas mas urgentes y cotidianas de los habitantes, y son indicadores de
la calidad del nivel de vida.

El capitulo cuatro se refiere al analisis de las politicas de desarrollo urbano desde
sus antecedentes (1928-1976), hasta las modificaciones a la Ley General de
Asentamientos Humanos en 1993. El estudio se basa en su mayor parte en la
consulta directa de los documentos originales, ya que la informacion
complementaria al respecto se encuentra dispersa y son pocos los investigadores
que han realizado estudios mas completos y actualizados, como el maestro
Gustavo Garza, profesor-investigador del Centro de Estudios Demograficos y de

Desarrollo Urbano de El Colegio de México, quien compild la obra "Una década de

dos
2

planeacion urbano-regional en México, 1978-1988"; y escrito junto con otros
investigadores dest diversos articulos en “Demografia y
mismo Colegio, que abarcan algunos planes y

programas elaborados por los equipos de trabajo de José Lopez Portillo y Miguel
De la Madrid Hurtado.

fa revista
Economia”

editada por el

Derivado de una entrevista personal con el Arqg. Jesus Aguilera Ortega, asesor del
Subsecretario de Desarrollo Urbano y Vivienda del Gobierno del Estado de
Meéxico, la informacion sobre los programas de desarrollo urbano elaborados en
coordinacion con el D.F., no se pueden dar a conocer ya que se consideran
“confidenciales"”, e incluso las mismas autoridades de ia Secretaria no mostraron
disposicidon alguna para permitir el acceso a los documentos, a pesar de que la
Ley General de Asentamientos Humanos (LGAH) establece que estaran a



consuita del publico en las dependencias que los apliquen. En el mejor de los
casos, argumentaron que todo se concentra en el D.F. Por elio, el ultimo capitulo
puede parecer arido y descriptivo, sin embargo, a partir de esto es posible
sistematizar el caracter y nivel de intervencién del Estado en el ambito de la
planeacion urbana, asi como las acciones del gobierno y en consecuencia, de la
administracion publica.

En este caso es importante d ar que i ' serias dificultades para los
estudiantes e investigadores, sobre todo para los egresados de Universidades
publicas, porque algunos funcionarios los tratan despectivamente, y debido a la
falta de sensibilidad y una mentalidad burocratica impiden el desarrollo de la
investigacion empirica y por ende, el enriquecimiento de la tedrica; por tal razén,
la informacion al respecto y las conclusiones derivadas son el producto de lo que
fue posible investigar a pesar de las limitaciones.

Los documentos analizados presentan inconsistencias metodolégicas agudizadas
por la falta de un diagndstico completo y objetivo acerca del crecimiento
poblacional, ambigliedad en !a delimitacion del objeto de estudio, e incongruencia
en el establecimiento de objetivos, estrategias y metas, [o que motiva la enorme
dificuitad para revertir las dos tendencias principales que padece la ZMCM. Sus
propuestas son de caracter espacialista y poco viables, en realidad no pueden
aportar soluciones. Con esto se comprueba la primera hipétesis, a |la cual es
posible agregar que la falta de continuidad de los proyectos como consecuencia
de los vaivenes sexenales, los cambios econémicos y el juego de intereses
condicionan el éxito de los esfuerzos emprendidos y limitan sobremanera la
evaluaciétn y el seguimiento. Asimismo supeditar el desarrollo urbano al éxito de la
politica econdmica es otro inconveniente, sobre todo con el modelo neoliberal que
centra su atencion en el aspecto monetarista y olvida las consecuencias sociales.



Con base en las anteriores consideraciones se proponen aigunos lineamientos
generales de accidn a seguir orientados a mejorar las politicas de desarrolio
urbano, a partir de la redefinicion en cuanto a la responsabilidad y participacion
del Estado, el gobierno y la administracion publica en esta importantisima materia,
mismos que constituyen la aportacion de la presente tesis. Finalmente, en ia
altima parte se exponen las conclusiones que son el producto mas original de esta
investigacién y derivan de la determinacién del problema inicialmente planteado,
asil como de las hipétesis que se formularon para su solucion o mejor
comprension y tratamiento.



CAPITULO UNO. MARCO TEORICO

1.1 El Estado

El Estado tiene su origen en la unién y organizacién del hombre para sobrevivir y
perpetuar la especie humana, esto es posible a través del lenguaje y la
comunicacién que se convierten en el medio para que pueda vivir en comunidad y
formar una familia considerada como la célula basica de la sociedad. Un conjunto
de familias forma un pueblo, varios pueblos constituyen una ciudad, el conjunto
de ciudades integran el Estado. Sus fines son: formar y conservar al ciudadano,
establecer la justicia, isfi las r idad: sociak lograr el bien comun;
buscar y mantener la virtud a través de la educacidn; generar riqueza para
garantizar la autosuficiencia; conservar la Constitucién para evitar su destruccién
o perversidon; mantener la soberania, 1a independencia y la libertad de la
comunidad politica a la que representa.

todo Estado es evidentemente una asociacion, y toda asociacién no se forma
sino en vista de algun bien, puesto que los hombres...nunca hacen nada sino en
vista de lo que les parece ser bueno. Es claro, por tanto, que las asociaciones
tienden a un bien de cierta especie, y que el mas importante de todos los bienes
debe ser el objeto de la mas importante de todas las asociaciones, de aquella que
encierra todas las demas, y a la cual se le llama precisamente Estado y
asociacién politica”.?

Los griegos y romanos aportaron los elementos mas il ivos para pli esa
forma de organizacién en la polis y civitas respectivamente, enlendidas como
comunidades humanas donde no existia espacio politico para los esclavos. En el
caso de los romanos el Estado equivale a la civitas, que quiere decir la comunidad
de todos los ciudadanos, la res publica o la cosa comun al pueblo como
comunidad. El gobiemno aplicaba la ley entendida como “...Ia recta razén que
manda o prohibe...la autoridad de los gobiernos se deduce de su subordinacién al
derecho...en tanto que la autoridad de! derecho no fluye de {a voluntad de los

? Aristoteles. La Politica. p. 21
13



gobiernos..."?

Con el paso del tiempo, |a caida del imperio romano de occidente y el triunfo del
cristianismo, tas formas de organizacidn se transformaron hasta desarrollar una
estructura social diferente: e! feudalismo, donde los siervos trabajaban las tierras
del sefior feudal: y las estructuras politicas imperantes generaron un tipo de
relacion desigual que permitieron al poseedor de la tierra y por ende de la riqueza,
(el senor feudal), someter al desposeido (el siervo). Lo anterior, sumado a otras
contradicciones provocd que en el periodo medieval comenzaran a gestarse las
caracteristicas de un nuevo Estado: el moderno.

El Estado moderno nace de la lucha de los reyes contra el imperio y la iglesia para
conquistar la independencia externa, y contra los Senores Feudales para
centralizar el ejercicio det poder publico. Es el periodo comprendido entre los
siglos XIli, XIV y XV. Los historiadores lo llaman Alta Edad Media. “La evolucion
que se llevd a cabo, en el aspecto organizatorio hacia el Estado moderno,
consisti6 en que los medios reales de autoridad y administracién que eran
posesion privada se convierten en propiedad publica y en que el poder de mando
que se venia ejerciendo como un derecho del sujeto se expropia en beneficio del
principe absoluto primero, y luego del Estado”.*

Durante el siglo XV el concepto "Estado” nacié con la obra de Nicolas Maquiavelo:
"El Principe". Sus planteamientos son producto del analisis sobre Europa que los
tedricos antiguos desconocian porque ya existian pueblos con territorios
determinados, un solo ejército, comunidades unidas e independientes, un poder
politico centralizado y Unico, asi como una jerarquia de funcionarios. De ahi que
las caracteristicas del Estado moderno sean las siguientes:

Nagional, porque es la unidad cultural de un pueblo que se forjé a través de la

historia, y sus generaciones empezaron a contemplar la idea de ser libres e
iguales.

Territorial. en su espacio fisico centraliza todos los poderes publicos.

3 De la Cuavs. Mario. La idea del Estado, p. 31
“ Weber, Max. Economia y sociedad, p. 225
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Monarquico, porque fue la monarquia la que dirigié !a lucha contra las fuerzas que
se oponian a la unidad de los reinos.

Soberano, en él predomina el poder absoluto y perpetuo de la ley.

En el siglo XVIl surgié un nuevo movimiento en el ambito de las ideas politicas: el
hombre demuestra mayor confianza en su intelecto y su conciencia y una actitud
distinta frente a sl mismo y la vida social. Ya en el siglo XVill buscéd destruir
aquelilas ataduras que por tantos afios limitaron su libertad e independencia
personal; desecha lo magico, misterioso y mistico. Es la época del Siglo de las
Luces matizado por la filosofia de la llustracidn, mismos que constituyeron el
escenario del Estado contemporaneo. La caida del absolutismo de los reyes y la
nobleza, asi como la declaracidn de los Derechos Naturales del Hombre y del
Ciudadano en Francia provocaron un cambio en el pensamiento ético, politico y
juridico en Europa y América. En ese periodo destacan las aportaciones de
Montesquieu sobre la division de poderes, de Pufendorf sobre el Derecho Natural,
y de Rousseau sobre la doctrina de la soberania, entre otros, teorias que sirvieron
de base para exigir un gobierno de ciudadanos en beneficio del pueblo y un
derecho que garantizara la igualdad y la libertad de todos los hombres.

En el Gitimo cuarto del siglo XVIII la independencia de las colonias inglesas y la
Revolucion Francesa introdujeron en los temas politicos y juridicos las ideas de
libertad para los pueblos y los hombres. El pensamiento liberal de la burguesia
defendié su posicién como clase dominadora, y se opuso a la restriccion de las
relaciones individuales en la industria y el comercio al defender la economia
liberal. En economia el liberalismo burgués planted la no intervencién del Estado
y lo identificé con el lema: lai -faire, I -p . que permitia el libre juego
de las leyes y las fuerzas econémicas naturales en el mercado. Las relaciones de
trabajo se determinaron con base en contrataciones individuales que
comprometieron la venta de la fuerza de trabajo del hombre,

15



“...el liberalismo es la concepcién politica, econdmica y juridica de la burguesia.
En el fondo de él, yace una vision individualista de la vida social y del hombre...el
individualismo materialista de Thomas Hobbes, que despojé al hombre de sus
cualidades éticas y lo sumergio en el reino de los animales, ese individualismo del
que acertadamente se ha dicho que es un individualismo materialista en el que la
idea ética esta ausente, posicién que al fin y al cabo, es la que ha sustentado la
burguesia desde su aparicién en la vida social, hasta nuestros dias..."®

Durante los siglos XIX y XX, el concepto de Estado se enriquecié con las
doctrinas defendidas por Juan Gaspar Bluntschli, Otto Von Gierke, y la Escueia
Francesa Clasica, representada por Carré de Malberg y Jean Dawin con sus
obras: “Contribucién a la Teoria General del Estado” y "Doctrina General del

Estado”, respectivamente.

En Alemania, los tedricos elaboraron una ciencia del derecho y del Estado que
conservara los principios y el método de conocimiento aplicados por la ciencia de
la naturaleza. De ahi nacieron en el siglo pasado la Teoria General del Derecho y
La teoria General del Estado. Esta uitima fue desarrollada por Jorge Jellinec,
quien manifestéd la necesidad de vincular a la ciencia politica con la disciplina
asimismo, afirmoé que existen dos conceptos de Estado:

juridica y estatal;
las aportaciones de Maurice

sociolégico y juridico. También se mencionan
Hauriou y la Teoria de la Institucion; Leén Duguit y la diferenciacién entre

gobernantes y gobernados; Hans Kelsen y Hermann Heller.

Federico Hegel hizo importantes aportaciones a la teoria del Estado en Alemania
después de las guerras napolednicas, ya Que éstas despertaron el nacionalismo,
Ia literatura, la musica y la filosofia germanicas. Hegel estaba frente a un pals que
iniciaba una nueva era para sus habitantes, la filosofia se entendi6 cGiic la
conciencia de cada momento histérico, lo cual se refleja en su obra “Filosofia dei
Derecho™ escrita en 1821, donde concibe al Estado como:

* De 1a Cusva, Mario. Op. Cit.. pp. 118-118
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"...la realidad de la idea ética, es e! espiritu ético en cuanto a voluntad patente,
clara por si misma, sustancial, que se piensa y se conoce, y que cumple con lo
que &l sabe y como lo sabe. En lo ético, el Estado tiene su existencia inmediata; y
en la conciencia de si del individuo, en su conocer y actividad tiene su existencia
mediata, y esta conciencia de sf, por medio de los sentidos, tiene su libertad
sustancial en ¢l como su esencia, fin y producto de su actividad".® En &l se
sintetizan los principios de la familia y de la sociedad civil. La sociedad lo situa
por encima de ella y le proporciona los medios para realizar los fines que encarna,
interactuan pero pertenecen a dos niveles dialécticos distintos. El Estado no es un
medio, es un fin y representa el ideal raciona! en desarrollo, es el elemento
espiritual de la civilizacion.

Carlos Marx retomé algunas ideas de Hegel. Sin embargo realizé sus propias
consideraciones e incluso escribid la “Critica de la Filosofia del Estado de Hegel".
Las condiciones econémicas, sociales, politicas y culturales de su pais y el mundo
lo llevaron a analizar su existencia y evolucién. Con los elementos que aportaron
sus antecesores concluyd que el Estado nacid de la separacién de la sociedad en
clases contrapuestas como consecuencia de la division del trabajo para permitir el
dominio de la burguesia sobre el proletariado. Cuando este dltimo alcance el
poder caera la sociedad dividida en ciases y se disipara la necesidad dei Estado.

Cada periodo histérico se caracteriza por ciertos aspectos politicos, econdmicos,
sociales y culturales que constituyen la realidad conceptual del Estado. Empero,
la vida del hombre en sociedad no es estatica, obliga a los teéricos mas
destacados a explicar clara y objetivamente los cambios y las contradicciones; a
hacer teoria de la realidad y realidad con la teoria, eso es lo que le da diversidad y
riqueza. Actualimente el Estado se entiende como {a forma politica, juridica y
administrativa en que se ordena y organiza una comunidad en un ambito territorial
determinado; tiene el monopolio legitimo del poder e impone sus decisiones a los
ciudadanos de acuerdo con lo que la ley le permite. Su presencia se justifica en la
medida que busque y mantenga siempre el bien comuin.

* Hegel, Federico, Filosofis det Derecho, p. 210
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Los elementos que lo conforman son el territorio, el poder y la poblacién. El
primero se refiere al espacio fisico en donde el poder publico impone sus
decisiones a los individuos de acuerdo con lo que establece el derecho. En
palabras de Norberto Bobbio "...es el limite de validez espacial del derecho del

Estado, en el sentido de que las normas juridicas sélo son validas dentro de
determinados confines".”

El Poder. Existen dos tipos: el dominante y el no dominante. El primero es aquel al
que no se le puede resistir. Dominar es mandar de modo incondicionado y hacer
uso de !a coaccidn para que sean cumplidos algunos mandatos, puede hacer uso
de la fuerza siempre y cuando encuentre justificacion en el derecho. El no
dominante es disciplinario, no obligatorio. El fenémeno del poder es intrinseco al
Estado y la filosofia politica presenta tres teorias para explicario:

a) Sustancialista: Fue representada por Thomas Hobbes quien afimé que el
poder de un hombre esta constituido por los medios que tiene en el presente
para obtener algun bien futuro, los medios son la fuerza y la inteligencia.

b) Subjetivista: La expuso John Locke. Entiende por "Poder” la capacidad de
un individuo para obtener ciertos efectos.

c) Relacional: Es la mas utilizada en el discurso politico actual. Se refiere al
poder como una relacién entre dos hombres, donde el primero obtiene del

segundo un comportamiento que éste ultimo de otra manera no habria
realizado.

La teoria del poder politico del Estado se complementa con el concepto de
soberania. Uno de los expositores mas importantes fue Jean Bodin. Actualmente
se entiende como la capacidad del Estado para determinarse de modo auténomo
juridicamente y ordenar libremente el campo de su actividad.

7 Bobblo, Estado, Gobiemo y sock p. 128
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1.2 El Gobierno.

Una vez constituido el Estado por los hombres requiere érganos que le permitan
cumplir con sus fines, uno de ellos es e! gobierno, que fue objeto de estudio de
John Locke, Thomas Hobbes, Jean Bodin y Juan Jacobo Rousseau. Este Gltimo,
en "El Contrato Social', se preguntaba iqué es el gobierno? "un cuerpo
intermediario establecido entre ios suabditos y el soberano para su mutua
comunicacion, encargado de la ejecucion de las leyes y del mantenimiento de la
tibertad tanto civil como politica...llamo, por consiguiente, gobierno o suprema
administracion al ejercicio legitimo del poder ejecutivo y principe o magistrado al
hombre o al cuerpo encargado de esta administracion...”® Bodin lo define como el
aparato que hace posible el ejercicio de hecho de tal poder. Para John Locke, lo
que da origen al gobiemo legitimo es un numero de hombres libres que forman
mayoria para unirse e integrarse dentro de una sociedad politica.

Con base en esas ideas se entiende que el gobierno es la parte organizada del
Estado, manifiesta su dominio a través de los érganos que ejercen la direccion y
el control de los asuntos politicos y administrativos dentro de un marco juridico
determinado. Su razén de ser es procurar el buen funcionamiento del Estado
buscando el equilibrio entre los diversos grupos sociales y cumplir los
compromisos, demandas y necesidades, mientras que su funcion es ver por la
comunidad, educar, basandose en la ética, la justicia, a inteligencia y la moral
publica que implica el respeto a los principios politicos.

1.2.1 La Divisién de Poderes.

Es un principio politico equilibrador y un criterio que se utiliza para designar las
funciones del Estado. E! téminoc se refiere Unicamente a la esfera de
competencias en que se manifiesta la accion estatal. Son tres las areas
principales de ia actividad estatal en las que se llevan a cabo funciones
iegisiativas, ejecutivas y judiciales, cada una cornresponde a tres Organos
[} d poder legi ivo, ejecutivo y judicial. Las bases tedricas de esta
division tripartita estan en las obras de John Locke y Montgsquieu. en el "Ensayo

* Rousseau, Jusn Jacoba. Ei contrato social. p.31
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sobre el gobierno civil' y "Del Espiritu de las leyes", respectivamente.

John Locke afirma que "En la medida que la alta finalidad de los hombres al
entrar en sociedad es el disfrute de sus propiedades en paz y seguridad, y
constituyendo las leyes establecidas en esa sociedad el magno instrumento y
medio para conseguirla, la ley primera y fundamental de todas las comunidades
politicas es el establecimiento del poder legislativo, al igual que la ley primera y
basica natural, que debe regir incluso al poder de legisiar, es la salvaguardia de la
sociedad y de cada uno de sus miembros".® El poder legislativo es el que tiene
derecho de senalar como debe emplearse la fuerza de la comunidad politica y de
los miembros de la misma; ademas, le atribuyd las siguientes caracteristicas:

a) No es ni puede ser un poder absolutamente arbitrario sobre las vidas y los
bienes de las personas.

b) El poder del legislador llega unicamente hasta donde llega el bien publico de la
sociedad.

c) El poder legislativo no puede atribuirse la facuitad de gobernar por decretos
improvisados y arbitrarios, esta obligado a sefialar los derechos de los subditos
mediante leyes fijas y promulgadas aplicadas por jueces sefialados y
conocidos.

d) No puede transferir a otras manos el poder de hacer leyes porque lo tiene por
delegacion del pueblo, es el Unico que puede seflalar cual sera la forma de
gobierno de la comunidad politica y eso lo hace al instituir el poder legisiativo y
sefialar en qué manos debe estar.

El poder legislativo se encarga de la seguridad y los intereses de la poblacién en
el extranjero, los tratados, la paz y la guerra. El ejecutivo estad en manos de una
persona, no tiene participacion en el legisiativo y esta subordinado a éi. Asegura
la ejecucion de las leyes naturales en la sociedad, puede convocar y/o disolver las
asambleas del legislativo, pero no es superior. La autoridad de los tres nunca
sobrepasa ia que se les ha otorgado y todos son responsables ante algun otro

* Locke, John. Ensayo scbre el goblerno civil, p. 88
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poder de la comunidad politica.

Montesquieu establecid tres clases de poderes con funciones especificas: el
poder legislativo para hacer leyes o derogarlas, el ejecutivo, cuya responsabilidad
era hacer la paz y la guerra, enviar y recibir embajadas, establecer la seguridad
publica y evitar invasiones, el poder judicial castigaba los delitos y juzgaba las
diferencias entre particulares. Su separacion es fundamental para mantener la
libertad politica de ios ciudadanos, segun Montesquieu "...no hay libertad si el
poder de juzgar no esta deslindado del! poder legislativo, se podria disponer
arbitrariamente de la libertad y la vida de los ciudadanos, como el juez seria

legislador”.™®

Actualmente la divisién de poderes no implica que cada uno ejerza sus funciones
aisladamente; son independientes en su forma de organizarse y de actuar,
ademas deben complementarse porque forman parte de un todo: el Estado. Este
principio politico se perfecciona entonces con ia cglaboracién y coordinacion de
los mismos. Hoy es el fundamento basico de todo régimen demoacratico porque
obliga a que el poder frene al poder, esto quiere decir que existe una distribucion
equilibrada de las funciones estatales, el derecho obliga a cada uno a realizar sélo
lo que le corresponde, produce unha especializaciéon de las funciones derivando en
un desempefio mas eficaz e impide el monopolic del poder protegiendo {a libertad
individual y social. Actualmente existen varias formas para evitar que el ejercicio
del poder lesione los derechos de los gobernados. Estas son:

a) La Constitucién. Entendida como el marco juridico dentro del cual deben
actuar los gobernantes y los gobernados. En México es la ley de leyes, el
cuerpo noymativo de mas alto rango, producto del desarroilo politico, social,
econémico y cultural del pals, de luchas ideolégicas e incluso de

enfrentamientos bélicos. En ella se recogen las aspiraciones y los ideales del

pueblo mexicano, determina y regula tanto los derechos del hombre como la
organizacion del Estado y la forma de gobiernc que el pueblo determine para
lograr una convivencia armdénica. La Constitucion Politica de los Estados

Unidos Mexicanos es la expresion mas clara del proyecto nacional.

° pontesquisu. Del espirtu de las leyes, p. 104
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b) El régi repr . donde los gobernados participan en la
elaboracion y ejecucién de las normas juridicas.

c) El principio democritico de acuerdo con el cual los gobernantes deciden
tomando en cuenta la voluntad de las mayorias. Este principio implica que sus
decisiones obligan a las minorias y a su vez, éstas tienen el mismo derecho

. para expresar publicamente sus opiniones acerca de las decisiones
gubermamentales. En México las decisiones que involucran a toda la sociedad
no son tomadas directamente por todos los ciudadanos que la conforman,
sino por aquellos que reunen los requisitos que dispone la Constitucion

Politica y fueron electos para dicho fin. Esto es lo que se conoce como

democracia representativa, donde todos los ciudadanos adultos tienen

derechos potliticos reconocidos constitucionalmente que pueden ejercer a

través de las organizaciones sociales en aras de una mejor convivencia social

y de relaciones mas estrechas entre gobernantes y gobernados.

d) EI principio de b ia popular, que faculta al pueblo para darse la forma
de gobierno que considere adecuada y modificarla cuando sea necesario.

tLas actividades correspondientes a cada poder se vinculan a fin de que las
acciones gubernamentales se desarrollen en un plano de amplia colaboracion y
armonia, con ello se pretende una forma de organizacion que comprenda las
instancias de alta especializacién. A la primera compete la formulacion, discusién,
andlisis y aprobacion de las leyes que han de regir en el pais, a la segunda, como
parte ejecutora, le corresponde aplicar dichas leyes, y a la tercera, vigilar su
cumplimiento.

1.3 La Teoria de la Administracion.

La administracién como actividad humana tiene origenes muy remotos. Surge
cuando el hombre se percata que tiene mas probabilidades de sobrevivir si une y
coordina sus esfuerzos con los demas formando grupos, esa actitud le facilito la
caza de animales, la recoleccion de alimentos y su proteccidn contra otras
especies. Autores como George Terry hablan de {a practica de la administracion
desde los tiempos de Noé, Abraham y sus descendientes al manejar grupos
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nUMEerosos de personas y recursos para alcanzar ciertos objetivos. En

Mesopotamia, Grecia, Roma, India y China se encuentran claros vestigios de una
buena administracion de fos asuntos politicos, durante ese periodo se desarrollé
el pensamiento administrative aunque no de manera clara ni sistematizada. Los
principios que se manejaron no fueron estructurados en un esquema del
pensamiento administrativo, ni existié una cronologia sobre las técnicas utilizadas.

Durante los siglos XV y XVI los ejércitos, los mercaderes, el arsenal de Venecia y
la iglesia catdlica abordaron temas relacionados con la administracion. En Prusia y
Austria surgid el movimiento cameralista, el cual es considerado como una de las
tendencias mas consistentes en relacion con la administracion “...la ciencia de la
administracion tiene sus origenes cuando los soberanos de Prusia establecieron
las primeras catedras de ensefanza cientifica de los quehaceres administrativos

para servidores del Estado".'’ El cameralista era un administrador publico con
preparacidén universitaria y personal en los negocios gubernamentales. Su
principal tema de estudio y el objeto de toda teoria social era el Estado. Este
periodo no tuvo mucho éxito en materia administrativa, sin embargo ofrecid la
formacion del primer sistema real de practicas administrativas y del pensamiento
de la antigua élite administradora, sus aportaciones se mantuvieron hasta

mediados del siglo XVIl con el advenimiento de la Revolucién Industrial en
Inglaterra.

La Revolucién Industrial alterd totalmente el proceso productivo porque se
sustituyd en gran medida al trabajador por las maquinas y cambié las relaciones
laborales. Este hecho dejoé ver una nueva realidad la cual generd los medios para
determinar y alcanzar objetivos resultaron insatisfactorios, dando la pauta para

iniciar los primeros experimentos cientificos en administracién. Algunos de los
mas importantes fueron los siguientes:

1Y Guerrero Orozco, Omar. La teoria de I8 administracidn pablica, p. 2
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“En 1900 Charles Babbage comenzé a investigar como mejorar la productividad

del trabajador usando mediciones del trabajo y la determinacién de costos,
utilidades y planes de incentivos.

James Montgomery escribi® los primeros textos administrativos para su

compania y para otras, eran demasiado téchicos sin embargo abordaron
problemas de planeacion, organizacién y control.

Robert Owen resaltd el elemento humano de cooperacién en las fabricas y tratd

de educar a los trabajadores para que fueran generalistas con respecto a su
empresa.

Para Andrew Ure, ia educacion podia reducir el "shock cultural" provocado por
la industrializacion. Fue uno de los primeros en hablar acerca de los gerentes

para la industria y escribié un libro técnico sobre los aspectos mecanicos,
morales y comerciales de la misma.

e Charles Dupin apoydé la ensefanza de técnicas administrativas en la

Universidad y afirmmé que los gerentes no sélo necesitan habilidades técnicas
para maximizar Ia produccion.™?

A finales del siglo XiIX existia una gran cantidad de material sobre administracion,
sin embargo se limité a la industria y era demasiado técnico. sélo en ocasiones se
referia a los principios generales para todas las formas de organizacion, aunque
sus aportaciones, junto con las de los economistas de la época reforzaron su
importancia para la empresa en desarrollo y construyeron las bases que
sustentarian en el siglo XX la administracion cientifica. En elia también influyeron
el aumento de los negocios y sus innumerables problemas, como los procesos,
localizacion de equipos y disposicién de la planta y técnicas de producciéon. La

literatura administrativa empezd a reflejar los problemas de organizacién y

eficiencia. Durante ese periodo el intercambio y la expansion de ideas despertaron
un gran interés, se reconocio la necesidad de formar sociedades, publicaciones y
reuniones de académicos, e incluso surgioé la

idea de ensefiarla a nivel
universitario.

2 Terry. George R.; Fi i p G. Principios de admini; i6n, pp. 42-44
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"En pocos afios, el concepto de administracion habia cambiado sucesivamente
de un conocimiento causal al analisis parcial y luego al concepto...de un sistema
completo de conocimiento que afectaba la actividad econémica de! hombre. Al
administrador se le reconocia como una persona de estima, y el tema de los
principios administrativos ya habia pasado de la industria al aula. La
administracién, como un campo delimitado habia nacido finalmente”.'®> Cambi6 su
enfoque cotidiano para solucionar contingencias a un enfoque mas general y a
fargo plazo. Algunos de los personajes mas importantes de este periodo y sus
aportaciones, se mencionan a continuacién:

Frederick W. Taylor. La obra "Principios de Administracion Cientifica” encierra su
tesis principal: el maximo bien de la sociedad puede surgir sélo a través de la
cooperacién de la administracion y los trabajadores en la aplicacion de métodos
cientificos a todos los esfuerzos comunes. ElI método cientifico debia aplicarse
para seleccionar a los trabajadores y a los puestos, para crear un ambiente
apropiado y determinar con exactitud el trabajo de cada hombre. Sefiald las
nuevas obligaciones de los administradores que se conocieron como los cuatro
principios de ia administracién cientifica: sustituir el criterio personal del trabajador
por una ciencia, seleccionar cientificamente al trabajador y educarlo, colaboracién
estrecha y amistosa entre ia direccién y los trabajadores.

“La administracion cientifica no comporta forzosamente ningun gran evento ni el
descubrimiento de hechos nuevos e impresionantes, sin embargo, comporta cierta
combinacién de elementos que no existié en el pasado a saber: conocimientos
antiguos, recopilados, analizados, agrupados y clasificados de tal manera que
integrasen las leyes y reglas que constituyen una ciencia..No es soélo un
elemento, sino mas bien toda la combinacion o que constituye la administraciéon
cientifica a la que se puede resumir como: ciencia y no regla empirica, armonia y
no discordia, colaboracién y no individualismo, rendimiento maximo en lugar de
rendimiento restringido, formacién de cada hombre hasta alcanzar su mayor
eficiencia y prosperidad”.

3 Claude S. George. Histaria del pansamiento administrativo, p. 83
** Taylor, i de 2 p. 20
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Henrl Fayol. E! aspecto central de su teoria estad en la obra "Administracion
industrial y general”. Consideré que todas las funciones de una empresa se
pueden clasificar en seis grupos: técnico, comercial, financiero, de seguridad, de

contabilidad y administrativas. En este Gltimo se comprenden las funciones del

proceso administrativo: prevision o planeacién, organizacion, direccién,

coordinacion y control. Establecid los 14 principios de administracion: division del
trabajo, autoridad y responsabilidad, disciplina, unidad de mando, unidad de
direccion , subordinacion del interés particular al interés general, remuneracién del

personal, centralizacion, jerarquia, orden, equidad, estabilidad del personal,

iniciativa y espiritu de grupo. La administracién general e industrial demostré que
es aplicable a todas las formas de actividad que se realizan por grupos, ademas

destacd la importancia de desarrollar un curriculum administrativo en colegios y
universidades.

Las obras de Frank Bunker y Lillian Moller Gilbreth también participaron en el
desarrollo de ia administraciéon cientifica. Eillos trabajaron en el estudio de
movimientos, proveyeron las bases completas para la simplificacion del trabajo y
planes de salarios e incentivos. Desarrollaron el diagrama de proceso y de flujo, el

sistema de tarjetas de personal y calificacion de maéritos, enfatizaron las

instrucciones escritas para evitar confusiones, entre otros. De los seguidores de
Taylor destacan:

Henry L. Gantt. Sus aportaciones mas conocidas son la “Grafica de Gantt” que
actualmente se utiliza para comparar ia actuacion real con la planeada, el plan de
remuneracion de los obreros de bonificacidn por tarea, y una politica para instruir

a los obreros en lugar de forzarios, a fin de que perdieran menos tiempo y fueran
mas confiables.

Hugo Mustenberg. Investigd la aplicacion de la psicologia en la industria, sobre
todo para encontrar a los individuos mas aptos para el trabajo, determinar en qué

condiciones psicolégicas se puede obtener la maxima productividad por hombre y
despertar interés por la administracion.
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Walter Dill Scot. Precursor de la psicologia industrial, abarco areas de publicidad
y administraciéon de personal. Culpé a las disposiciones de persona! inadecuadas
de la baja eficiencia del trabajador. Le preocupd la motivaciéon y las actitudes de
los empleados de la produccion y cémo podrian influir sus sugerencias en el
comportamiento de éstos. Sus aportaciones complementaron el aspecto
psicolégico de la administracion.

Harrington Emerson. Fue el primero en utilizar el término de “ingenieria de
eficiencia”, es decir, la eliminacion de! desperdicio. Destacé el principio de staff y
tratd de codificar un conjunto de principios que sirvieran de guia para la
administracién. Sus aportaciones acrecentaron la universalidad de esta ciencia.

Existen otros autores que si bien no desarrollaron conceptos nuevos en la
administracién si interpretaron, evaluaron y aplicaron la administraciéon cientifica,
expandieron los conceptos y enriquecieron algunas ideas, como John Duncan y
Hugo Diemer quienes fueron los primeros escritores de textos administrativos con
fines académicos. Louis D. Brandeis popularizé la idea de la administracion
cientifica e introdujo el concepto de “eficiencia” en casi todas las lenguas, Ordway
Tead reforzo la aplicacion de los aspectos del comportamiento humano al estudio
cientifico de las personas de la industria; Alexander Hamiliton Church reunié todos
los conceptos administrativos en un conjunto de principios reguladores y sefialé la
relacion entre las partes y el todo.

Robert F. Hoxie y Horace B. Drury fueron los primeros criticos de la administracion
cientifica. Hoxie obligd a reexaminar los conceptos; Drury hizo criticas favorables.
Carl C. Parsons sefialé la posibilidad de incluir dentro de la administraciéon
cientifica al taller y a la oficina; William H. Leffingwell demostré la aplicabilidad de
la administracion cientifica con el mismo éxito en ambos lugares de trabajo.
Finaimente Meyer Bloomfield fundé y promovié el concepto de administracion de
personal. Estos autores exploraron nuevas aplicaciones de la administracion, la
popularizaron y alimentaron su crecimiento y firmeza tedrica.
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Posteriormente surgié un nuevo enfoque para el estudio de la administracién que
pasd del pensamiento mecanicista al campo de los valores, al "deber"
administrativo. Sus representantes son Oliver Sheldon, Elton Mayo, James D.
Mooney y Mary Parker Follet, entre otros autores identificados por Claude S.
George Jr. como los fildsofos de la administraciéon. El primero enfatizé la
responsabilidad social del administrador, sefialé que la administracion era una
funcidbn separada y distinta de la industria basada en un conjunto de principios
factibles de analizar y estudiar. Con sus contribuciones la administracién adquirié
prestigio y status profesional.

Elton Mayo investigé sobre los factores psicolégicos., sociales y las relaciones
humanas industriales, pero a diferencia de Sheldon su trabajo fue mas
experimental que tedrico. Concluyé que las condiciones de trabajo deben cumplir
con 108 requisitos objetivos de la produccion y brindar al empleado satisfacciéon
social. El estudio de Elton Mayo sumdé al aspecto econdmico de la fabrica su
dimension social al enfatizar tas relaciones humanas. James D. Mooney se refirié
a! enfoque ingenieril, es decir, al problema de dirigir el esfuerzo humano para
lograr un objetivo; mientras Mary Parker Follet estableci® una teoria
administrativa: que cualquier sociedad duradera y productiva debe estar fundada
en el reconocimiento de los deseos motivacionales del individuo y del grupo.

Para Chester |. Barnard la organizacibn es un sistema de actividades
conscientemente coordinadas donde el ejecutivo es el factor estrategico. James
Burham afiTnd que la sociedad capitalista iba a ser reemplazada por la
administrativa, donde los administradores ocuparian [0s puestos mas importantes,
y el Estado los medios de producciéon. Lyndall Urwick tratd de demostrar que la
cantidad de conocimientos sobre administracion es lo suficientemente grande para
hacerla mas cientifica y mas unida como campo de estudio. Su obra cristalizo los
conceptos similares que se habian desarrollade independientemente dandoles
mas confiabilidad y sistermatizacion.
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Después de la Segunda Guerra Mundial el pensamiento administrativo atravesé

una etapa cadtica debido a que muchos autores enfatizaron distintos aspectos

tedricos y practicos que no siguieron un orden. En este contexto, el primer

analisis critico sobre la confusidon y el desorden de la teoria administrativa fue el
articulo de Harold Koontz "La jungla de la teoria administrativa” (1957). En esta
época también comenzaron a formarse escuelas del pensamiento administrativo

con el objeto de estructurar adecuadamente los conocimientos que hasta esa
fecha habian sido expuestos.

A continuacion se destacan aigunas de sus
caracteristicas mas importantes:

La primera es la Escuela Cientifica a la que pertenecen Taylor, los Gilbreth,
economistas como Adam Smith, W.S. Jevons y James Mill; Charles Babbage y
Robert Owen, entre otros. La segunda Escuela es la del Comportamiento, ya que
se centra en el estudio de los individuos, a ella pertenecen Hugo Mustenberg,
Henry L. Gantt, Elton Mayo, Mary Parker Follet, Oliver Sheldon y Chester |.
Barnard. La Escuela del Proceso Administrativo conjunta las aportaciones de
Fayol y Mooney, por ejemplo. Finalmente, la Escuela Cuantitativa comprende a

aquellos que ven en la administracién una gran cantidad de toma de decisiones
basadas en el analisis cuantitativo.

Los principios que defiende cada escuela no son dogmas exentos de critica
' constructiva y aportaciones, representan excelentes elementos para administrar
cientificamente; su desarrollo y mejoramiento dependeran de {a continuidad en el
estudio y de su aplicacién en la practica profesional en una relacién dialéctica e
incesante. El maestro Ramiro Carrillo Landeros, en su obra "Metodologia y
Administracion" defiende 1a cientificidad de esta ultima con base en los siguientes
argumentos: las caracteristicas de toda ciencia son objetividad, racionalidad,
sistematizacion y verificacion de los conocimientos inherentes a su campo de
accién, en este sentido, la administracién desprende sus conocimientos de una
realidad que se convierte en su contexto mas importante y trata de captar
fidedignamente sus propiedades, relaciones, vinculos y leyes que la rigen,
satisfaciendo con propiedad el requerimiento de objetividad.
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Es racional porque de acuerdo con la realidad imperante propone y formula
postulados que puede fundamentar en la practica y permiten conseguir
determinados fines. Es sistematica porque sus principios y enunciados integran de
manera [6gica un cuerpo tedrico de conocimientos (Teoria de la Administracién).,
que pueden ser comprobados y verificados en la practica contrastandolos y
adecuandolos con los hechos reales. A pesar de ser una ciencia joven en
constante proceso de integracion, tiene un campo de accién muy amplio que
facilita su interpelacién permanente con otras ciencias. Su objeto de estudio
consiste en orientar las actividades y esfuerzos de un grupo de individuos que se
organizan con un propdsito comun, el cual seria imposible lograr individual y
aisladamente.

Finalmente el maestro Carrillo concluye que los principios de esta ciencia pueden
ser aplicados en el Ambito publico y en el privado con los mismos resultados. E)
primero es el espacio donde actuan los 6rganos del Estado para el logro de sus
fines, su objetivo es satisfacer demandas de interés colectivo y promover el
bienestar comun con base en lo que la ley le ordena. En el ambito privado actaan
aquellas empresas e instituciones que persiguen fines de lucro, y hacen todo
aqueilo que la ley no les prohibe. Es el espacio de los particulares por excelencia.

1.3.1 La administracién publica.

Para que el Estado aicance la realizacién del bien publico es necesario el orden,
la coordinacién y la unidad de la sociedad que se logra con la accion del gobierno
para dirigir y orientar los organos publicos, la administracién publica y la
obediencia de los gobernados respecto a las ordenes gubernamentales. Para
establecer una relacién coherente e integral entre los conceptos Estado, gobierno
y administracién publica es posible afirmar que si el gobierno es el Estado en
accion, la administracién publica es el Gobierno en accidon. La ciencia politica, el
derecho administrativo y la teoria de la administracién han aportado criterios
importantes para definirla. El mas sencillo es el que la explica como la rama
ejecutiva del gobierno encargada de materializar las politicas del Estado. Para
complementar dicha definicion existen otros enfoques que exponen lo siguiente:
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a) Es un conjunto de acciones, érganos, sistemas y procedimientos en general
que forman parte de las instancias del gobierno: federal, estatal y municipal; y
de las diferentes entidades publicas como los organismos descentralizados,
las empresas de participacion estatal y los fideicomisos publicos.

b) EIl enfoque estructural ia define como la agrupacién e integracion de las
dependencias y entidades tuteladas por el Poder Ejecutivo y constituyen los
medios para conseguir {os propositos del Estado.

c) El criterio formalista la explica como una estructura legal que fundamenta y
orienta la accion del Estado a partir de disposiciones juridico-administrativas
que la sociedad comparte y acepta.

d) Es un cuerpo tedrico de conocimientos sobre todo el contexto general de las
unidades administrativas que forman parte del area ejecutiva del gobierno.

La politica determina los fines, objetivos y metas, mientras que la administracion
marca los medios para alcanzar los fines. La politica prevé y la administracién
provee . La administracién publica encuentra su razén de ser en el servicio publico
canalizado a la ciudadania, con respeto, responsabilidad y compromiso.

1.3.2 La admini ién publica L]

Esta organizada con base en el articulo 80 constitucional, el cual ta divide en
centralizada y paraestatal; asi como en la Ley Organica de la Administracion
Publica Federal 1997 que organiza, determina y distribuye de forma especifica las
funciones para cada Secretaria y el Departamento del Distrito Federal.
Actualmente existen 17 Secretarias y un Departamento, que corresponden a la
Administracién Publica Centralizada. Las primeras son érganos subordinados
directamente ai titular del! Poder Ejecutivo y se encargan de los asuntos
administrativos; cumpien funciones de caracter politico y normativo a nivel
nacional. El DDF tiene el mismo rango pero su alcance es local. Los organismos
descentralizados, las empresas de participacion estatal, las Instituciones
Nacionales de Crédito e Instituciones Nacionales de Seguros y Fianzas y los
Fideicomisos corresponden a la organizacion descentralizada o paraestatal.
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Dentro de la forma centralizada se encuentra la desconcentracién administrativa,

entendida como la actividad ejercida por las secretarias y departamentos

administrativos. Estad fundamentada en el articulo 17 de la Ley Organica de la
Administraciéon Publica Federal, y su objetivo es que las actividades que realizan
se otorguen en los lugares estabiecidos regional o sectorialmente por un Jado; por

el otro, se establecen unidades administrativas para apoyar las funciones

sustantivas de las secretarias y departamentos.

La descentralizacién administrativa se explica de acuerdo con dos vertientes: ja
primera a través de organhismos e instituciones denominadas paraestatales: y Ila
segunda por la transferencia de recursos y estructuras hacia los estados. Una
tercera es la transferencia de sistemas y procesos a la administracion privada
(concesiones). No se transfieren los bienes, unicamente los derechos.
Descentralizar no significa independizar, sino Gnicamente atenuar la jerarquia
administrativa, porque el poder central sigue conservando facultades de vigilancia
y control. Esta forma de administracién puede ser por region territorial apoyada en

una consideracion geografica limitada y en servicios publicos municipales o en
facultades politico-administrativas regionales; y técnica o por servicio que se
refiere al manejo técnico, cientifico y auténomo de los servicios publicos.

En este orden de ideas, para que el ejecutivo federal pueda intervenir conforme a
fas leyes en la operacién de las entidades de la administracién publica
paraestatal, fueron agrupadas en sectores de acuerdo con el objeto de cada unay

la esfera de competencias bajo una coordinadora de sector que tutela y armoniza
' para racionali el

algunos de sus

{as acciones y el desempeno de las entidades par
quehacer publico. La sectorizacién es un sistema de trabajo,
objetivos son: ordenar a la administracion publica paraestatal para coordinar y
controlar mejor las entidades que la integran; elevar su eficiencia y fortalecerlas
como instrumento basico del Estado rector del desarrollo; convertir a las
paraestatales sectorizadas en un instrumento para la implantacion de politicas
las dependencias centralizadas y modernizar los

sustantivas que realizan
sistemas de planeacién, programacion, presupuestacion, control, informacion y

evaluacion de la Administracion Publica Federal.
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Dentro de este esquema, las secretarias de Estado y el Departamento del Distrito
Federal son coordinadoras o cabezas de sector, exceptuando a la de Marina y la

Contraloria, ya que esta uitima y la Secretaria de Hacienda y Crédito Publico son
entidades de apoyo global y orientacién; tienen funciones normativas, de
vigilancia y asister_lcia técnica. En las entidades paraestatales coordinadas se
producen las funciones operativas; y en las dependencias del ejecutivo, ias
nomativas, de control y evaluacién sectorial. En  conjunto atienden todas las
demandas que se generan en la sociedad, mismas que pueden ser de caracter
econdmico, politico, cultural, educativo, demografico, etc. En la capital del pais,
como sede de los poderes de la Union, el DDF es el drgano encargado de
procurar el bien comun a sus habitantes y contribuir con el

resto de la
administracion publica federal para realizar los fines del Estado.

CAPITULO DOS. EVOLUCION DEL CRECIMIENTO POBLACIONAL EN LA
ZONA METROPOLITANA DE LA CIUDAD DE MEXICO (ZMCM)

Explicar el crecimiento poblacional es tarea dificil por el conjunto de variables que
involucra; por ello, tomar en cuenta unicamente las cifras o los porcentajes -que
son indispensables pero no suficientes-, originaria un analisis lineal y simplista,
porque como todo hecho social necesita ser analizado a partir de la interaccion
dinamica de sus aspectos econémicos, politicos, administrativos, demograficos y
culturales. Para evitar sesgos se debe realizar un tratamiento interdisciplinario y
de él derivar un diagnéstico objetivo, completo y coherente sobre sus principales
causas en la zona metropolitana de la ciudad de México.

La dinamica demografica nacional estad determinada por

ia fecundidad, la
mortalidad y la migracion interna e internacional;

se caracteriza por su volumen,
crecimiento, estructura y distribucién, que provocan una organizacion diferente del

espacio territorial de acuerdo con su dimension y densidad. E! fené6meno se ha
registrado durante muchos afios en la ciudad de México hasta formar lo que hoy
se conoce como zona metropolitana (ZMCM). En ella los aspectos urbanos, de
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infraestructura, comercio, empleo, servicios y hasta especulativos se relacionan
con la participacién dei gobiermno en sus instancias y con sus funciones de
administracion, regulacion y gestion de procesos politicos y sociales, por lo tanto,
la solucién de sus retos exige imaginaciéon, compromiso social y voluntad politica.
A fin de no caer en confusiones sobre el tema es conveniente explicar algunos
conceptos importantes que se abordaran en este apartado:

Ciudad.- Es la expresion mas acabada del grado de civilizacién aicanzado por el
hombre como ser social, por ello su origen se remonta a la historia de la
humanidad. Los cambios que ha sufrido su estructura coinciden con las diferentes
fases del desarrollo de los asentamientos humanos, que a su vez han
determinado ciertas caracteristicas que continuan identificandola hasta hoy. En el
cuarto milenio a. de C., los excedentes de la produccidn agropecuaria, la
existencia de alguna forma de escritura, las primeras formas de division del
trabajo y el uso de los metales, favorecieron el desarrollo urbano.

En esa época la ciudad surgi® como un grupo de individuos que no buscaban
unicamente satisfacer sus r idad basi también desarrollaron las
matematicas, astronomia, religion y administracion. Ejemplo de esas ciudades
fueron Ur y Babilonia. En Egipto la ciudad se constituyé por los motivos
expresados y también por razones politicas, su localizacion fue alrededor de las
fuentes de recursos naturales (agua fundamentalmente) y cerca del lugar que el
Faraén habla elegido para su tumba; en ellos habitaban quienes construian el
mausoleo hasta que éste moria, después lo abandonaban.

Los griegos desarrollaron sus ciudades-Estado con un nicleo urbano habitado por
los gobernantes, sacerdotes e intelectuales, rodeado por comunidades agricolas.
Aunque la ciudad dependia del campo, ambos estaban unidos y equilibrados.
Entendian a la ciudad como el centro unificador del arte, la cultura, y la politica;
ahi existia tiempo para la reflexién intel ial y el deleit ético. Desarrollaron el
gimnasio y el teatro, ademas promovieron dos corrientes de desarrolle urbano: la
forma urbana planeada y el modelo que restringid los limites de crecimiento. Los
componentes urbanos eran la acrépolis o centro religioso, el agora, los puertos,
muelles y barrios residenciales. El urbanismo griego influy6 directamente en el
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romano, sobre todo en las técnicas de construcciébn y suministro de servicios
publicos, Con base en ello, esa cultura desarrollé el primer sistema urbano
diferenciando las ciudades militares, comerciales, productivas y administrativas
con la preeminencia de Roma como capital del imperio. A medida que el sistema
se consolidd se creé el Ayuntamiento como el exponente del gobierno y la
administracion local.

Para los islamitas la ciudad era el centro del universo, de ahi que su estructura
urbana fuera circular; en el centro se encontraba la mezquita, “paraiso terrestre™ y
simbolo del poder universal del principe.

En la época feudal los nuevos centros de poblacién surgieron en aquellos lugares
donde se podian desarrollar actividades econdmicas importantes, como la
mineria, la agricultura y el comercio. De acuerdo con la estructura organizacional
existieron dos tipos de ciudades: la de los senores feudales y las de Dios.
Posteriormente, durante los siglos XV al XVil la concepcidtn barroca y
renacentista busco la distribucién sistematica de los asentamientos y las
comunicaciones faciltando el desarrollo de diversas actividades que no
respetaron limites. Las capitales se erigieron como los centros hegemobnicos de
acuerdo con la politica centralista de los estados europeos y fueron adaptadas
segun las necesidades y caprichos de la burocracia.

La Revolucién Industrial transformd las estructuras sociales, econémicas y
tecnolégicas caracterizando a la ciudad como “moderna” debido a las nuevas
formas de organizacion laborat, el desarrollo del transporte, el incremento de la
natalidad y los movimientos migratorios a las zonas urbanas; los tipos de edificios,
uso de suelo diferente y la diversificacion de las funciones urbanas. En este
periodo, la ciudad abrigd el desarroflo de un sistema urbano-industrial y
representaba el espacio mas importante para el auge comercial de la época, asi
como el escenario de la lucha de clases donde se evidencio el poder del capital
para estructurar la trama urbana, mantener el control y demostrar su poderio.
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Con base en este sintético panorama sobre |la evoluciéon de 1a ciudad es posible
distinguir una constante: desde sus origenes ha sido el nicleo centralizador por
excelencia del poder politico, econémico, y cultural de las distintas civilizaciones.
En este sentido, no es unicamente un sistema social localizado en un espacio
geografico determinado, es el espacio creado por el hombre para vivir en
sociedad, donde es posible generar funciones de produccion, distribucidén y
consumo; la ciudad permite la interaccién y la
habitantes, genera, desarrolla y transmite cultura,
bienestar y al de todo un pais.

interdependencia de sus
contribuyendo asi a su

La definicibn de "ciudad” estd determinada por el grado de urbanizacién y el
namero de habitantes, sin embargo, las delimitaciones varian de un pais a otro
segun la disciplina que la estudie y el método utilizado. Actualmente existen mas
de 30 criterios que dificuitan las comparaciones universales. Algunos de ellos son
los siguientes:

e “Segun el estudio de las Naciones Unidas, una poblacién es urbana cuando
reune por lo menos 2000 habitantes.

e Los estudios realizados en Francia resaltan el factor de la densidad y la

continuidad. Un nucleo central (ciudad) concentra los municipios urbanos
habitados al menos por 2000 habitantes y las viviendas no estan separadas por
mas de 200 metros.

o En los Estados Unidos, hasta los afios 50 una poblacion urbana era aquella
que reunia 2500 o mas habitantes. Posteriormente las zonas urbanas
comprendieron un lugar central con 50,000 o mas.

e En Japén el minimo urbano debe ser de 30,000 habitantes,
concentrados en una sola ciudad o por la sumatoria municipal.

ya sea

e En México, el Censo General de Poblacion y Vivienda 1990 establece como
limite inferior 2500 habitantes para definir oficialmente una ciudad.™"®

Jaime. G y ini § poli y regi p.23



A h La LGAH lo explica como el establecimiento de un
conglomerado demografico, con el conjunto de sus sistemas de convivencia en
una area fisicamente localizada considerando dentro de la misma los elementos
naturales y las obras materiales que io integran. (LGAH art. 20-It).

Distrito Federal y Ciudad de México. Cuando el pals adoptd el sistema federal
de gobierno necesité una sede que albergara a los Poderes de ta Unién, y esta
fue la ciudad de México, misma que se convirtié en su capita! y en el Distrito
Federal. Los antecedentes de esta disposicion se encuentran en la Constitucion
Politica y en los Tratados de Cérdoba de 1814 y 1821, respectivamente. Tiempo
después, la promulgaciéon de la Constitucion de 1824 y el decreto del 18 de
noviembre del mismo afo reafirmaron la configuracién de la Federacion Mexicana
y la ubicacién del Distrito Federal como unidad politica en la ciudad de México.

Area Urbana. En términos generales se entiende como la ciudad central mas el
area contigua edificada, habitada o urbanizada, donde los usos de suelo no son
agricolas y se extiende hacia todas direcciones hasta que los terrenos de uso no
urbano como bosques, sembradios o cuerpos de agua la interrumpen. Esta
habitada por una poblacidn que por sus caracteristicas geograficas, sociales y
econdmicas merece el mismo calificativo. Sus contornos no corresponden con los
limites politicos y administrativos de la ciudad debido a su forma irregular, por ello
también se la conoce como "mancha urbana”. En ella se desarrollan actividades
variadas, por ejemplo, entre las bdasicas estan la produccion (incluida la
agricuitura), el consumo, intercambio y gestion; algunas se concentran en uno o
varios puntos, otras se extienden en toda el area, como la habitacion y los

servicios de primera necesidad.

El area urbana es una manifestacién territorial cuyo origen esta en la
concentracion y expansién del dominio socioeconémico y politico que ejerce la
ciudad central sobre su periferia; y de la incapacidad de ésta para abastecerse
de bienes y servicios necesarios con el fin de desarrollarse y crecer de manera
auténoma y equilibrada. Algunas de sus caracteristicas mas importantes son:
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a) “El tamafio mismo de la ciudad central,
b) Participacion de la periferia en la dinamica demogréfica,

c) Especializacion de actividades en las diferentes unidades urbanas que

componen el area metropolitana,
d) Ritmo de crecimiento y expansion fisica acelerados,
e) Progresiva terciarizacion de actividades.”'®

Zona Metropolitana. Envuelve al area urbana, es la extension territorial que
incluye a la ciudad, las unidades politico-administrativas contiguas y otras
unidades con caracteristicas urbanas, por ejemplo, los lugares de trabajo o de
residencia de trabajadores dedicados a actividades no agricolas que tienen la
necesidad de mantener una interrelacién diaria y directa con la ciudad capital; por
tal motivo, en ella se desarrolla una compleja red de relaciones sociales,
econdmicas, politicas, administrativas y culturales debido a la misma naturaleza y
heterogeneidad de su conformacioén. “Existen dos procesos que pueden originar

una zona metropolitana:

a) Metropalizacion central: cuando (a ciudad central rebasa los limites
municipales, sumando a ella otros municipios y en las localidades periféricas
no habita mas del 30% de la poblacion metropolitana, sin embargo, estas
pueden desarrollar subcentros o lugares alternativos de concentraciéon de

actividades.

b) Metropolizacién bifuncional: cuando dos localidades de tamafio similar crecen
conjuntamente hasta formar un solo conglomerado urbano y no predomina
ninguno de los lugares centrales. "El proceso de metropolizacion no es sélo el
aumento en el tamafo y densidad de i{as aglomeraciones urbanas. Es
ademas, la difusién, organizacién y jerarquizacion de actividades y funciones

en el espacio”.'”

¢ Castells, Manuel. La cucstién urbana, p. 28-32

7 Ibidem. p. 28
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Pr de Metropoli i Se identifica con la dinamica de crecimiento de las
zonas metropolitanas. Cuantitativamente se puede explicar comparando los
niveles de concentracién relativa que adquieren estas zonas. Existen algunos
aspectos que se consideran claves para determinar cuando un pais cambia su
caracter urbano a uno metropolitano, entre los mas importantes destacan:

a) “Tasas de crecimiento demografico superior al promedio urbano,
b) Concentran mas del 40% de la poblacion nacional y
c) Dominan todo el sistema urbano del pais en cuestién.”'®

Megalépolis. Es ia union fisica y funcional de dos o mas zonas metropolitanas
debido al aumento de las ciudades existentes, y la aparicién de otras afectando su
forma, estructura y tamano original. Transforma el territorio, aumenta al maximo
la complejidad de las interrelaciones sociales, econdmicas, culturales, politicas y
administrativas con la consecuente dificultad para tomar decisiones.

Conurbacién. Identifica ia absorcion fisica y funcional por el area urbana de las
localidades proximas a ella. También se entiende como la unién de dos o mas
Areas wurbanas que pertenecen a distintas jurisdicciones politicas y
administrativas, por ejemplo la ciudad de México y los municipios mas cercanos.
Es importante aclarar que puede existir integracién funcional y no fisica, lo cual no
impide el flujo de personas, vehlculos y mercancias, principalmente. La Ley
General de Asentarnientos Humanos en su articulo 20 determina que cuando dos
o mas centros de poblacion situados en territorios municipales de dos o mas
entidades federativas formen una continuidad fisica y demografica, la federacion,
las entidades federativas y los municipios respectivos, en el ambito de sus
competencias planearan de manera conjunta y coordinada el fendmeno de
conurbacién de referencia, con apego a lo dispuesto en dicha ley.

% Sobrino, Jaime. Op. Cit, p. 46
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Urbanizacién. Es un cambio de mentalidad que transforma las estructuras rurales
en urbanas y se caracteriza por la divisibn social del trabajo, desarrollada a tal
grado que logra transferir |la fuerza laboral agricola hacia actividades secundarias
y terciarias; la utilizacién de la tecnologia moderna en los procesos de produccién;
la diferenciacién social y politica entre el campo y la ciudad, y porque da origen a
esta dltima, multiplica su nimero y aumenta el tamano de las que ya existen.
Dentro de este proceso, las variables espaciales y demograficas dependen de los
procesos economicos y politicos. "La urbanizacion es un proceso social, global, de
gran escala y cuya dinamica se sitGa en un contexto de interrelaciones que
implican un amplio espectro de variables, estructuras y procesos. La dinamica
demografica de la poblacidon que ocupa el espacio y lo transforma en territorio
mediante formas distintivas de uso y apropiacion es el fendmeno mas
directamente implicado en el proceso de urbanizacion” 9

C os de poblacién. Son areas constituidas por tas zonas urbanizadas, las que
se reserven a su expansion y las que se consideren no urbanizables por causas
de preservacion ecolégica, prevencion de riesgos y mantenimiento de actividades
productivas dentro de los limites de dichos centros; asi como las que por
resolucién de la autoridad competente se provean para la fundacién de los
mismos.(LGAH art. 2o-Hil)

[» rollo regi I. Es el proceso de crecimiento econdmico en un territorio
determinado garantizando el mejoramiento de !a calidad de vida de la poblacién,
la preservaciéon del ambiente, asi como la conservacion y reproduccion de los
recursos naturales. (LGAH art. 20-VIl)

Desarrollo urbano. EIl proceso de planeacidon y regulacién de la fundacién,
conservacién, mejoramiento y crecimiento de fos centros de poblacién. (LGAH art.
20-VIll)

Ordenamiento territorial de los ientos h Es el proceso de
distribuciéon equilibrada y sustentable de la poblacién y de las actividades
econdmicas en el territorio nacional. (LGAH art. 20-XIV)

1% atris, Raul; Satén, Jorge. L urbana y de ion, p.30
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Zonificacién. Se refiere a la determinacion de las areas que integran y delimitan
un centro de poblacién; las reservas, usos y destinos, asi como la delimitacién de
las areas de conservacion, mejoramiento y crecimiento del mismo. (LGAH art. 20-
xx)

A continuacién se presenta por periodos un estudio del crecimiento poblacional y
e! proceso de urbanizacion en la ciudad de México, mismo que a través de los
anos ha impactado severamente en los municipios mas cercanos del Estado de
México conformando la zona metropolitana e incluso, en otros estados del centro
del pals causando estragos en la calidad de vida de sus habitantes, dificultad para
gobermar, insuficiencia de los servicios publicos, especulaciéon en el uso del suelo,
entre otros problemas.

2.1 La dinamica del centro de la ciudad y las delegaciones, 1900-1940

Al principio del presente siglo la politica porfirista marcd las pautas mas
importantes de la vida nacional en lo politico, social, econdémico, cultural y
demografico. Dentro de este ultimo punto, el factor clave para el desarrollo
urbano en México fue la evoluciéon de la actividad econémica, porque el mercado
exterior se combiné con la explotacidn minera y con el desarrolio de los puertos y
los ferrocarriles nacionales, apoyando el surgimiento y expansiétn de amplios
mercados regionales en centros urbanos del norte e interior del pais. “La tasa de
urbanizacion media anuat fue de 2.2% en la primera década del siglo; en las dos
siguientes representé el 1.5 y 3.6% anual respectivamente.">°

£l sistema de relaciones laborales en las haciendas porfirianas es otro factor que
explica la presencia de bajos porcentajes. Los campesinos que vivian y
trabajaban en ellas contraian enormes y crecientes deudas, que por su situacion
econémica no podian pagar y en consecuencia tampoco era posible abandonar
sus lugares de trabajo. De esta manera se frené el flujo migratorio hacia las

 soberanes, José Luis. La reforma urbana, p. 22
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ciudades, sobre todo a la de México.

En aquellos afios el aislamiento en que se encontraba la poblacién rural también
influy6é para frenar la migracion campo-ciudad. Las cifras disponibles muestran
que en 1910 existian “12.1 millones de personas dispersas en mas de 70 mil
localidades, es decir, 80% de la poblacién total™'. En este periodo, la ciudad de
México se consolidé como el nucleo centralizador del poder politico de Porfirio
Diaz gracias a la presencia de factores econdmicos y politicos de naturaleza
interna y externa que la convirtieron en el principal lugar de intercambio
comercial, de consumo, y en el centro de atencién y publicidad a nive! nacional.
La época del porfiriato caracterizada por la estabilidad y el crecimiento econémico
que generd en beneficio de unos cuantos, marcé el inicio de 1a expansion fisica de
ia ciudad de México.

En 1910, al estallar el movimiento revolucionario, las ciudades crecieron
significativamente porque la gente emigraba buscando un refugio para protegerse
de la violencia y la inseguridad que reinaba en todo el pais. El periodo
posrevolucionario se caracterizé por la importancia concedida a la ciudad de
México y a otros centros urbanos. Cuando termind el movimiento armado la
ciudad creci® continuamente, su ritmo de expansién se acelerd a partir de la
década de los 30 debido a la industrializacién. En ella se registré “50% del
aumento total de la poblacién urbana asi como la diversificacion y et
fortalecimiento de sus actividades econdmicas, politicas, administrativas, sociales
y culturales.”22

La década de los 30 comprende la primera etapa de metropolitanismo que se
inicid en 1800 "... cuando siendo una urbe relativamente pequefia de 345 mil
habitantes en 1900, pasa a 1 millon 29 mil en 1930. E! area urbana propiamente
dicha registré una tasa de crecimiento de 3.3% anual, mientras que el D.F. lo
hacia a 2.6%. En 1930 inicia el proceso de expansion hacia las delegaciones de
Coyoacan y Azcapozalco, que absorbieron 2% de la poblacién, y en la parte
central residia el 98% restante”.?> Asi comenzé el crecimiento hacia las

' Ibidem.
3 1bidem. p. 23
2 Garza, “El dela izacion en Mexico™, p. 53
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delegaciones que rodean al centro de la ciudad, la descentralizacion del comercio,
los servicios y la poblacién del centro hacia la periferia. Aunque se expandid
exclusivamente dentro del territorio del D.F. en sus limites hacia el norte, fue un
proceso constante que abarcé 20 aflos: de 1930 a 1950, mismo que representa la
culminacion del crecimiento de la ciudad de México y la prepara para continuar

con su dindmica poblacional.

A partir de 1940 México inicié una forma de vivir diferente: la actividad econémica
se apoyd en la economla internacional, ia sustitucion de importaciones y en un
esquema agricola de exportacién, de tal manera que el pais abandond
paulatinamente su imagen rural para convertirse en urbano, incluso la principal
caracteristica de este periodo es que el ritmo de urbanizacion disminuyd debido a
la recesién econémica mundial que afecté el crecimiento industrial de México y
sus exportaciones.

La politica de reparto agrario emprendida por el entonces presidente Lazaro
Cardenas, fren6é en gran medida los flujos migratorios hacia las ciudades porque
consolidé y estabilizé el mercado interno en el campo. "En términos demograficos
ia poblacién urbana pasé entre 1900 y 1940 de 1,435,000 personas a 3,928,000,
es decir crecid casi un 200%, mientras que la rural aumentd de 12,172,000
habitantes a 15,721,000 por lo que su incremento fue de sdélo 29%. En términos
relativos, mientras que a principios del siglo 10.6% del totali de la poblacion
habitaba en las ciudades, 40 afios después el porcentaje era de 20. Ei numero de
ciudades crecié en este periodo de 33 a 55".24

La historia del crecimiento poblacional se desarrolla de manera importante en
1940, de hecho investigadores destacados o identifican como un periodo de
inflexién en el proceso de urbanizacién del pais porque la poblacién urbana y
total crecieron significativamente, y el grado de urbanizacién (entendido como el
porcentaje de poblacidn total que vive en localidades de 15,000 habitantes.
Cuando l|a tasa supera el 50%, se dice que el universo de estudio es
preferentemente urbano) segun demuestra el estudio de José Luis Soberanes

tuvo el siguiente comportamiento:

24 Sobrino, Jaime. Op. CRt., p. 24
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ARO GRADO DE URBANIZACION
1940 20 %

1950 » » 28 %

1960 36.5%

1970 44.9%

1980 52.7%

19890 57.5%

En ol cuadro se presenta ¢! grado de del pais como el de

qQue vive en localidades con mas de 15,000

José Luis. Op. Cit, p. 28

Las razones que explican el crecimiento elevado son: la disminucién considerable
de la mortalidad general y la invariabilidad de la tasa de fecundidad (siempre
elevada). E! gasto publico destinado a programas y acciones institucionales en
materia de salud, educaciéon, obras de infraestructura y ampliacion de servicios
médicos también disminuyeron la mortalidad, por ejemplo la institucionalizacion de
los servicios de salud publica en 1943 con la creacion de la Secretaria de
Salubridad y Asistencia y el Instituto Mexicano del Seguro Social, mientras que la
creacion del Instituto de Seguridad y Servicios Sociales de los Trabajadores del
estado en 1960 contribuy6 a fortalecer la infraestructura médica.

La elevada tasa de fecundidad no disminuyd porque las condiciones sociales y
econdmicas del palis no influyeron lo suficiente para que las parejas redujeran el

numero de hijos. La familia numerosa era un medio para alcanzar mayores niveles

de bienestar porque éstos se incorporaban desde pequefos a los negocios y/o

trabajos familiares aportando cierto ingreso, al mismo tiempo que acrecentaban su
patrimonio; ademas, la posicion pronatalista del Estado -cuyo papel es
determinante para el desarrollo de las ciudades- no cambi6. El aborto era la anica
practica prohibida (se penaliz6 en 1931), al mismo tiempo existia una corriente
opuesta a 1a limitacion de los nacimientos.



Los politicos y cientificos de la época se preocuparon por la escasez de
habitantes adn mas al notar la disparidad demografica entre México y Estados
Unidos: “el primero tenia 20 millones y el segundo 130"%%, por ello promovieron
acciones para incrementar el ritmo, crecimiento y densidad de la poblacion.
Estaban convencidos que era indispensable para el desarrollo social y econdémico
det pais.

2.2 El crecimi de las delegaci periféricas, 1940-1970

En 1940 "...80% de la poblacion residia en areas no urbanas. En la zona
metropolitana de la ciudad de México vivian 1.8 millones de personas, casi 10
veces menos la poblacién que habita esta area en la actualidad...41% era menor
de 15 afios. El 55.8% tenia entre 15 y 64 afios y sélo el 3% contaba con 85 aftos
de edad".?® De 1940 a 1950, el crecimiento de la poblacién urbana se debidé mas a
la migracion que al numero de personas que nacia en las ciudades. £l acelerado
proceso de urbanizacién se explica con base en el modelo de sustitucion de
importaciones, porque de 1830 a 1950 las divisas que generd ia agricultura
financiaron el desarrollo de la industria acelerando la concentracidon demografica.

L.a industria se agiutind en las ciudades porque reunian los factores esenciales:
mano de obra, mercado, materias primas y medios de transporte, a su vez atrajo
nuevos o MAs servicios avivando |a urbanizacion. Tales hechos propiciaron el
inicio de una etapa de expansion acelerada del area urbana con una poblacién de
~26.5 millones de habitantes, y la tasa de crecimiento demografico se incrementé
a casi 3% anual".?’ En los circulos politicos y académicos existia conciencia de
esta situacion, pero aun no se concebia como un obstaculo al desarrollo, ni se la
consideraba prioritaria porque la atencidn se concentraba en la industria, el
desarrollo econémico, la tecnologia y los recursos naturales, confiando
plenamente en ellos para resolver cualquier problema.

2 Alba, F i Cabrera, G (comps.). La poblaci6n en el 1 de México, p.31
 Ibidem, p. 30
** Ibidem, p. 32
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El crecimiento poblacional acelerado ocasioné el surgimiento de colonias, y ante
la demanda se multiplicé la oferta de nuevos fraccionamientos que no fueron
estructurados adecuadamente alrededor de 1a ciudad, paralelamente provocaron
fenémenos de expansion ilegal en tierras ejidales dentro del territorio del D.F.
Durante la década de los 60 principalmente, los migrantes se ubicaron en las

colonias céntricas que abandonaron las clases medias y aitas cuando se mudaron
a zonas residenciales.

volvié insuficientes
infraestructura.

La ocupacidén de esos lugares por familias numerosas

los servicios publicos con que se contaba asi como la

La apropiacion del espacio y 1a segregacion de los grupos sociales poblaron el
occidente y el sur de |a ciudad con los grupos de mayores ingresos, el norte y el
ariente con los que no gozaban de una situacién econdmica desahogada. Gran
parte de estos litimos estaba conformada por emigrantes que provenian de las
zonas mas empobrecidas del pais con escasas oportunidades para ocupar una
mejor posicion en la estructura social. En 1950 se privatizaron extensos terrenos
urbanos para construir fraccionamientos residenciales; en la mayoria de los casos
el proceso fue ilegal porque la disolucién de tierras ejidales favorecio a las clases
de mayores ingresos. Algunos especuladores de bienes raices privatizaron tierras
destinadas al mejoramiento agricola propiedad del gobierno. Esas tierras carecian
de servicios y las vendieron a la gente mas pobre. La colonia Ramos Millan y las

colindantes al aeropuerto son un ejemplo de los asentamientos humanos creados
durante la década de 1950.

“A partir de este periodo, la ciudad, por ser la entidad gestora de la vida colectiva,
emerge como ambito de conflicto y como escenario de intereses contrapuestos,
construyéndose mediante los diversos recursos de la informalidad. El habitante sin

tierra, el especulador inmobiliario y diversas instancias partidistas
gubernamentales se convierten en los verdaderos hacedores de la periferia

urbana”.?®

#*  Sandovs! Arrisgs, Alfonso. o) s0bMe a tra: 0N del sector rusal y su relacion con ta dinsmica
enls on el de Mdxico, p. 208
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De 1950 a 1960 se produjo un fenémeno diferente al de 1940-1950, segun Luis
Unikel “el crecimiento natural (entendido como el exceso de nacimientos sobre
defunciones) de la poblacién superé al de la migracion, pues la primera
representé el 63.9% del crecimiento total urbano. Este cambio se explica con base
en el aumento de las tasas de crecimiento natural de las ciudades que fue del
2.0% anual entre 1940 y 1950 pasando al 3.1% de 1960 a 1970. Esto produjo 5.68
millones de personas que se sumaron a la poblacién urbana por crecimiento
natural y 2.75 millones por migracion, lo que representa el 67.6% vy el 32.4%
respectivamente del crecimiento urbano totat."??

En 1964, el regente de la ciudad Ernesto P. Uruchurtu  prohibié nuevos
asentamientos o fraccionamientos dentro det D.F., sin embargo la medida produjo
efectos contrarios, como el desorden en el desarrollo de la ciudad, pues mucha
gente se fue a vivir a los municipios vecinos del Estado de México. “De 1960 a
1970, los municipios de Netzahualcoyoti. La Paz, Zaragoza, Tultittan, Coacalco,
Cuautitian y Huixquilucan consolidaron el proceso metropolitano en el Estado de
Meéxico y comprendieron 20.4% de la poblacién tota!l de la zona metropolitana™3°,
Hacia la salida a Querétaro se construyd ciudad Satélite, y poco después otros
fraccionamientos como Bosques de Echegaray y Jardines de San Mateo. Esto
también fue propiciado por la construcciéon del anillo periférico que conecta la
ciudad de norte a sur.

Por su parte, las mayorias que percibian ingresos bajos constituidos por migrantes
o grupos expulsados del centro de la ciudad debido a proyectos de reordenacion
urbana como Nonoalco Tlatelolco o las ampliaciones de Reforma y Pino Suarez,
adquirieron pequefios lotes en el disecado Vaso de Texcoco, o en colonias
populares irregulares de Ecatepec, Tlalnepantla y Naucalpan. La acentuada
demanda aunada a la especulacion de los fraccionadores, hizo que ilos afios 60
naciera ciudad Netzahualcoyotl. Este municipio es uno de los mejores ejemplos de
crecimiento popular, asi como buena parte de la delegacion lIztapalapa. Sus
caracteristicas principales son: la irregularidad en la tenencia de l|a tierra y un
esquema de apropiacién donde primero se asienta la vivienda y después se

** Unike! Luis. E1 d llo urbano en ico. T.1 p. 58
3% ward M., Peter. México: una megaciudad, p. 72
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introducen los servicios basicos. Con el paso del tiempo, ciertas areas y avenidas
se han dedicado a los servicios tanto de oficinas como de comercios.

El crecimiento repentino de la ciudad hizo que aumentara la demanda por
terrenos para habitacidn, escuelas, industrias etc. La escasez de lotes de tamano
y ubicacion adecuadas aumento el valor de la tierra en zonas céntricas y presiond
para crear mas areas urbanas. El incremento en el numero de vehiculos y viajes
entre distintas zonas de la ciudad fue una consecuencia légica de la expansién
fisica a la cual colaboré y lo sigue haciendo hasta la fecha, una politica de
subsidios al transporte publico y privado en la capital. En 1970 se estimdé una
poblacion de "...50 millones de habitantes, y la tasa de crecimiento demografico se
calculé en 3.3% anual. En 20 afnos de 1950 a 1970 se duplicéd. La esperanza de
vida al nacer fue de 62 anos y la tasa global de fecundidad fue de seis hijos. Entre
1960 y 1970 sdlo se ganaron 3 afos en la esperanza de vida al nacimiento
mientras que los niveles de fecundidad permanecieron elevados".'

A partir de 1970 disminuy¢ la fecundidad en {os grupos rurales y urbanos, gracias
a la practica anticonceptiva y a la participacion de la mujer en las areas laborales y
escolares que transformd su papel social, porque la maternidad dejé de
concebirse comeo la Unica forma para legitimar y justificar su condicién como tal,
asimismo, empezé a gestarse una fuerte preocupacién por el costo de la
manutencion de los hijos dada la situacién econémica por la que atravesaba el
pals. Desafortunadamente no sucedié lo mismo en las areas rurales donde la
gente es sumamente tradicionalista y religiosa, ahl la decision de tener hijos esta
determinada por un criterio de inversion en lugar de costo, "..la fecundidad
contintia siendo elevada ahi donde se vive en el limite de la subsistencia, donde
los niveles de escolaridad son precarios y hay una escasa participacion en la
actividad econdmica de la madre, o bien, donde el ambito laboral no se encuentra
diferenciado del ambito doméstico como en las actividades econémicas

tradicionales".>?

31 Uniket Spector, Luis. Op. Cit. . .
37 Bejar Navarro, Raol; Hom.nd-x Bripnl. Héctor. “Desk social y . EnLa en el
contemporanec de Maxico, p. 235
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Oftros factores que impactaron positivamente en el descenso de la fecundidad
fueron la Ley General de Poblacion de 1970 que buscéd regulai- los fendmenos
demograficos, la disponibilidad de informacion sobre métodos anticonceptivos, ia
institucionalizacion de los servicios de planificacion familiar, la legitimacion publica
del principio de reguiacion de la fecundidad y la existencia de las condiciones
adecuadas para modificar la practica reproductiva, el discurso médico que
buscaba crear conciencia sobre e! tema del crecimiento poblacional, el deterioro
de ia economia familiar, la saiud de ila madre y el hijo, entre otros. De esta forma,
se desarrolié una ideologia nueva sobre el comportamiento reproductivo influida
por las crisis agricola y econdmica que padecia la poblacién a nivel nacional.

2.3 La formacién de ia megalépolis, 1980-1990.

“En 1980 la ciudad de Meéxico absorbié 20.8 y 37.0% de la poblacién total y
urbana del pals respectivamente, colocandose por encima de los centro urbanos,
incluso su poblacién se mantuvo 6 veces mayor que la de Guadalajara, segundo
lugar a nivel nacional desde 1960733, El XI Censo General de Poblacién y Vivienda
realizado en 1990 demostré que la tasa de crecimiento natural y el volumen de
poblacién quedaron por debajo de las proyecciones realizadas, sin embargo
diferentes grupos de la sociedad cuestionaron la veracidad de las cifras dadas a
conocer por el INEGI. Concretamente, la poblacién censal de México en ese ano
se estimoé en 81 millones de habitantes con una tasa anual de crecimiento del 2%.

De acuerdo con esas cifras si la poblacibn mantiene constante su ritmo de
crecimiento se duplicara en 35 afios, de hecho, en medio siglo se ha multiplicado
por cuatro, consecuentemente los gastos y las obras sociales se han tenido que
cuadruplicar, sin embargo el INEGI explicé el descenso demografico tomando en
cuenta |la tasa global de fecundidad que indica el niumero promedio de hijos que
tendria un grupo de mujeres alt final de su vida reproductiva. Dicha tasa, segun el
censo descendié de 6.3 en 1973 a 3.8 en 1986 como producto de las campafias

33 Soberanes, José Luis. Op. Cit., p. 26
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anticonceptivas, el aumento de la edad al tener el primer hijo y la mayor insercién
de las mujeres en el mercado de trabajo.

Los movimientos migratorios internacionales contribuyeron a disminuir el
crecimiento demografico, aunque es dificil determinarlos con exactitud por las
modalidades de los flujos. El motivo fundamental es participar en las labores
agropecuarias en el sur de los Estados Unidos en virtud de ia falta de
oportunidades que como resuitado de la crisis econdémica provocada entre otras
cosas por las politicas neoliberales instauradas a partir de 1982, dan como
resultado crecientes indices de desempieo, cuya repercusidén en el sector rural no
sblo es grave sino alarmante, pues agudiza la carencia de recursos materiales y
humanos. El campo mexicano contintua recibiendo los impactos de las crisis
econdmicas deteriorando cada vez mas los niveles de vida de sus habitantes.

La zona metropolitana de la ciudad de México recibe flujos de inmigrantes
pauperizados de origen rural, y esto se debe en gran medida, a ia exagerada
concentracion de las actividades pollticas, administrativas. financieras; a Ila
ampliacion y modernizaciéon de la infraestructura urbana y a la centralizacién de
los servicios plblicos y privados de salud, educacién y cultura principalmente. Lo
anterior impacta severamente y representa un enonme reto para el gobierno
federal y municipal, mas cuando el mismo fendmeno dificulta la claridad en los
limites politico-administrativos, la prestacién de los servicios publicos basicos y
exige una amplia colaboracion y coordinacion para atender a una poblacién tan
grande, compleja y en constante crecimiento.

Las proyecciones para el afic 2000 determinan que la composicion de la
poblacién econédmicamente activa se modificara a consecuencia de un mayor
grado de urbanizacion e industrializacién derivando en nuevos patrones de
localizacién, la complejidad e incremento en la demanda de los principales
servicios publicos. Si la tendencia a la urbanizacidén continga, se perderan en
consecuencia areas cultivables y habra un mayor desplazamiento de mano de
obra rural. El campo enfrentarad una mecanizacion indiscriminada sujeta a las
leyes del mercado, cambios en la tenencia de la tierra con el objeto de formar
grandes unidades de produccion, lo cual eliminara las posibilidades de crear
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empleo en el sector primario e incluso abatir la ocupacién en el mismo,

La ZMCM tiende a crecer hacia todas direcciones, especialmente hacia el norte
sobre los ejes carreteros México-Querétaro y México-Pachuca; la ciudad de
Puebla tiende a conformarse con San Pedro Cholula y San Andrés Choiula,
Coronango y Cuauylancingo; Tlaxcala con Santa Ana Chiautempan; Cuernavaca
con Temixco, Emiliano Zapata y Juilitepec; Toluca se consolida hacia
Zinacantepec, Lerma y Ocoyoacac acelerando la conformacioén de 1a megaldpolis.

ion en 1995

24El to de la pobl:

El estudio y andlisis del crecimiento poblacional es un esfuerzo constante que
exige el perfeccionamiento de los métodos y las herramientas estadisticas, asf
como la profesionalizacién del personal responsable, porque es un elemento
fundamental! y el insumo mas importante de las politicas que en la materia
instrumenta el gobierno. En tal virtud, después del X! Censo General de Poblacién
y Vivienda 1990, el INEGI, por primera vez en la historia de la estadistica censal, y
debido a la desconfianza que generaron los resuiltados de 1990 realizé un
proyecto a la mitad del periodo comprendido entre el X! Censo y el que se
realizara en el ano 2000. Ei momento censal se ubicd en la primera semana de

noviembre de 1995.

E! objetivo del Conteo de Poblaciéon y Vivienda 1995 fue generar informacién
acerca de la poblacidn y sus viviendas, actualizar las estadisticas demograficas y
socioecondmicas del pals; y enriquecer la serie histérica de inforrnacién
sociodemografica. De acuerdo con los resultados obtenidos en 1995 la poblacién
total del pals es de “91.,120.433 habitantes, de Jos cuales 44,877,578 son
hombres, y 46,242,875 mujeres. El D.F. concentra 8,483,623; 4,073,720 son
hombres, y 4,409,903, mujeres™>*. Demograficamente la capital del pals ocupa el
segundo lugar dentro de la jerarquizacién de las entidades federativas segin su

* INEGI, Op. Cit., p. 85
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poblacitdn total. Su densidad es de 5660/personas/Km 2.

RS
TOTAL 8, 483,623 i 100 4,073,720

iztapalapa l 1,696,418 { 20 I 832,165 J 9.8 I 864,253 [ 10 }
Gustavo A.I 1,255,003 1 14.8 607,576 7.1 1 647,427 7.6
Madero

Alvaro Obregoén 1 676.440 L 7.8 I 324,266 l 8.0 352,174 4.1
Coyoacan I 653,407 7.7 L 308,708 3.6 344,699 4.0
l‘nalpan §52,273 6.5 267,358 3.1 284,915 3.3
ICuauhtémoc 539,482 6.3 253,804 3.0 285,678 3.3 I
Venustiano 485.481 57 231,580 2.7 253,901 3.0 l
Carranza
[Azcapotzalco 455,042 5.3 218,738 26 ! 236,304 2.8 l
(Iz!acalco 418,825 5.0 201,202 2.3 } 217,623 L2.5 ]
,;enito Judrez 369,848 4.3 164,335 2.0 l 205,513 24
IMiguel Hidalgo 363,800 { 4.2 166,218 J 2.0 L 197.682 2.3
{;ochimilco 332,222 I 4.0 163,483 [ 2.0 1 168,739 2.0
lT‘lahuac [ 255,890 I 3.0 } 125,768 ] 1.5 [ 130,122 1.5
Magdalena 241,771 ] 2.5 101,936 1.2 l 109,835 1.3
Contreras
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Cuajimalpa de| 136,643 1.6 66, 153 0.7 70,490 0.8
Morelos o
Milpa Alta 81,078 1.0, 40,430 0.4 40,648 04
Fuente: Ibidem.
El Estado de México ocupa el primer lugar dentro de la jerarquizacidon, pues su

poblacion asciende a 11,704,934; 5,773,909 hombres y 5,931,025 mujeres, pero
su densidad es menor: 545 hab/km2. A continuacién se presenta la poblacién
total por municipio con el fin de obtener la poblacién de ia ZMCM en su conjunto.

Ecatepec 1.456.438| 184 736.194 9.3
Netzahualcdyotl 1,233,680 | 15.6 628,962 7.8
Naucalpan de Juarez 839.430 10.6 409.217 5.1 430,213 54
Tlalnepantla de Baz 713,180 2.0 349,168 4.6 364.012 4.6
Atizapan de Zaragoza 427,338 54 209,801 2.6 217,537 2.7
Cuautitidn lzcalli 417.645 53 205.544 3.0 212,101 2.7
Chimalhuacan 411,890 5.2 206,018 2.6 205,872 2.6
Tultitian 361.350 4.5 178,218 2.2 183.132 2.3
Nicolas Romero 236,985 3.0 117.884 1.5 119,101 1.5
Coacalco de Berriozabal | 204.610 3.0 100,134 1.2 104.476 1.3
iztapaiuca 187,593 2.3 93,481 1.1 94.112 1.2
Paz, La 178.574 2.2 88,627 1.1 89.947 1.1
Texcoco 173.081 2.2 86,802 1.0 . 86,279 1.0
Chalco 175.430 2.2 87.818 1.1 87.612 1.1




Huixguilucan 168,244 2.1 1.0 88.228 1.1
Tecamac 148.349 20 1.0 75.033 1.0
Zumpango 91,620 1.1 0.6 45,716 0.6
Tultepec 75,817 1.0 0.5 38.275 0.4
Chicoloapan 71.347 1.0 04 35.900 0.4
Cuautitlan 57.377 0.7 0.3 29.024 0.3
Teoloyucan 54,442 0.7 0.3 27.351 0.3
Acolman 54,369 0.7 0.3 27.372 0.3
Tepotzotian 54,358 0.7 0.3 27.478 0.3
Melichor Ocampo 33.398 0.4 0.2 16.830 0.2
Atenco 27,937 0.3 0.1 14.053 0.1
Jaltenco 26.244 0.3 0.1 13.282 0.1
Nextial| an 15,047 0.1 0.09 7_.629 0.1

pd = bg 3

Fuente: Ibidem. pp. 130-133

D.F. 8,483,623
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Algunos autores destacados realizaron proyecciones para ia ZMCM, como Sergio
Camposortega, quien afirma que “si la fecundidad disminuye hasta un hijo por
mujer a partir de! afno 2005, ta mortalidad desciende hasta que |a esperanza de
vida en el afo 2000 sea de 72 anos promedio y el saldo neto migratorio sea nulo,
la poblacion ilegara a 19 millones en el afio 2000, 21.9 en el 2010 y a 24.5 en el
2020. Si existe mayor omisibn o mayores tasas de crecimiento la poblacién
ascendera a 20 o 21 millones de personas en el afio 2000. La evolucién de ia
estructura por edad ocasionara que la poblacién sea cada vez mas vieja
impactando en los aspectos iaborales, vivienda, salud y seguridad social entre
otros, porque sus caracteristicas y necesidades cambian necesariamente. La
poblacién de menores de 15 anos se reducira 30% en el ano 2000, y 23% en el
2010; mientras que la poblacion en edades activas aumentara del 66% en el afio
2000; y la de 65 afios o mas 4.4% en el 2000 y 8% en el 2020735,

Gustavo Garza realizé proyecciones demograficas para contribuir con las

investigaciones que formaron parte de! Atlas de la ciudad de México, donde
expone lo siguiente: “la ZMCM elevara su poblacidn a “26.7 millones de habitantes
en el ano 2010, esto significa que tendra un promedio anual en los proximos 25
afos de casi 400,000 habitantes si se reducen la fecundidad y los flujos
migratorios. Si no ocurre, la ciudad de México excedera los 27 millones de
personas proyectados su area urbana tendra 27.3 en el ano 2000 y mas de 32

en el 2010. La poblacion nacional sera de 99.6 millones en el 2000, por o que el
D.F. debera tener un maximo de 15."

Otra proyeccion contempla que la ciudad en su conjunto tuviera 22 millones en el
afo 2000 si crece Unicamente 4 millones en los proximos trece afios. El mismo
autor sefiala en varios articulos, que no existen investigaciones prospectivas
rigurosas sobre el crecimiento poblacional en la ZMCM, por ello, los datos
disponibles sélo permiten imaginar dos escenarios posibles para los proximos 20
anos: una metrépoli con lentos incrementos de poblacién gracias a politicas y
programas que logren frenar significativamente su crecimiento, o bien la
consolidacion de una megaldpolis en el afio 2000. Con base en sus proyecciones,

3% INEG1. DemoS, Carta demografica sobre México, p. 4-6
3¢ Atlas de Ia ciudad de México, p. 15
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si se calcula una media para los afnos 2000 y 2010, |a poblacién nacional y la de la
ZMCM serian:

2000 102,000,000 23,150,000

2010 119,600,000 23,000,000

Los datos registrados demuestran que el crecimiento poblacional de la ZMCM va
en aumento constante y acelerado, es una manifestacion del proceso historico de
centralizacién politica, concentracién monopélica del capital y territorial con una
caracteristica constante: la desigualdad, de ahi que su futuro representa un
enormme reto para el gobiemo y !a administracién porque encierra una red de
problemas sumamente complicados que se han dejado crecer a lo targo de casi
dos siglos, y su solucidon no es ni debe ser superficial, exige compromiso, vision y
voluntad politica.

La historia del crecimiento poblacional esta determinada en gran medida por los
modelos econdmicos. Actuaimente el neoliberal continia favoreciendo y
privilegiando la inversion privada en la produccién y los servicios con base en los
criterios de rentabilidad, independientemente y atn en contra del interés colectivo
aumentando el crecimiento urbano y la concentracion territorial en la ciudad de
México y su zona metropolitana, dado que esta reune las condiciones necesarias
para la productividad, rentabilidad y competitividad como: mayor concentraciéon y
mejor infraestructura, transporte, comunicaciones electrénicas, fuerza de trabajo,
concentracién de la educacién a nivel superior y la investigacidn cientifica de alto
nivel, un amplio sector inmobiliario para oficinas y plantas fabriles entre otros.

En ese sentido es necesario atender tanto el crecimiento demografico como la
ocupaciéon territorial de los asentamientos humanos mediante politicas que
equilibren los patrones de vida y consumo para que las necesidades y
perspectivas de la familia pequefia puedan satisfacerse en todo el pais; ampliar,
consolidar y difundir ain mas la informacion sobre la sexualidad y la planeaciéon
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de |a descendencia; facilitar el acceso a los métodos anticonceptivos, ampliar los
programas de salud y concientizar a los
crecimiento poblacional desordenado e
problemas.

habitantes sobre los riesgos de un
involucrario en la solucién de
Una politica demografica con estas caracteristicas impactaria
positivamente en el descenso de la fecundidad y por ende, en el desarrollo urbano
sin embargo quedara incomptleta si el modelo econdmico puesto en marcha desde
mediados de los afios 80 no realiza una reestructuracion politica, social y

econdmica, que por lo que han demostrado resulta muy poco viable a sus
intereses.

los

CAPITULO TRES. ESTRUCTURA Y FUNCIONAMIENTO DE LA ZONA
METROPOLITANA DE LA CIUDAD DE MEXICO (ZMCM)

La estructura y funcionamiento de 1a ZMCM estan determinados por la presencia
de un nucleo poblacional numeroso del cual derivan una amplia y compleja red de
actividades, necesidades y procesos que requieren estructuras gubernamentales
y administrativas eficientes orientadas a evitar el conflicto social, procurar el
desarrollo de sus habitantes y mejorar la calidad de vida a través de la gestion de
los asuntos publicos. La unidn de los territorios de la capital del pais y el Estado
de México dificulta sobremanera esta funcidon, porque la conformacion econémica
vy social tan heterogénea no respeta los limites geograficos ni los criterios politicos.
Asimismo la falta de un proceso de planeacién participativo y democratico, asi
como la voluntad politica y 1a capacidad de los funcionarios provoca que dia a dia
fas demandas y los problemas se multipliquen y empeoren. En consecuencia, a
fos habitantes les resulta cada vez mas dificil alcanzar un mejor nivel de vida.
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3.1 Ubicacién geogrifica y organizacién espacial.

La ubicacién geografica y organizacién espacial de la ZMCM es otro elemento
importante para canalizar el crecimiento poblacional y dimensionar su tamanfo,
alcance e importancia, porque su formacidon ha dependido precisamente de la
interaccién de sus habitantes con su entorno geografico, las ventajas que ofrece
el clima, suelo y demas elementos naturales que facilitan la evolucién social. "La
Cuenca de México es un superficie de 9,650 Km, en ella se localiza la ciudad de
Meéxico o D.F., y ocupa 14% de elia, es decir, 1,320 Km. También contempla
porciones territoriales del estado de México, 4,800 Km (50%); Hidalgo 2,500 Km
(26%); Tlaxcala 840 Km (9%) y Puebla 100 Km (1%)."*’Limita al norte con las
sierras de Tezontlalpan, Tepotzotian y Pachuca; al sur con las del Ajusco y
Chichinautzin; en el oriente, |la sierra Nevada donde destacan el Popocatépetl y el
1ztaccihuat!; finalmente, hacia el poniente las sierras de las Cruces, Monte Alto y
Monte Bajo.

En el caso especifico de la ciudad de México, sus limites corresponden a ios del
D.F. debido a su naturaleza politico-administrativa. Se divide en 16 delegaciones
politicas: Alvaro Obregén, Azcapotzalco, Benito Juarez, Coyoacan, Cuajimalpa de
Morelos, Cuauhtémoc, Gustavo A. Madero, lztacalco, iztapalapa, Magdalena
Contreras, Miguel Hidalgo, Milpa Alta, Tlahuac, Tialpan, Venustiano Carranza y
Xochimiico.

E! Estado de México “ocupa el 1.1% del territorio nacional con una superficie de
22,500Kms. Se ubica en el sur de la aitiplanicie meridional, una de las regiones
mas elevadas del pais. Colinda al norte con los estados de Querétaro e Hidalgo;
al sur, con Guerrero y Morelos; al este con Tlaxcala y Puebla; y al Oeste con
Michoacan y Guerrero. También tiene fronteras con el D.F., al cual envuelve en su
parte norte, este y oeste™®. Los 27 municipios conurbados reconocidos por el
INEG! son: Acolman, Atenco, Tialnepantia, TultittAn de Mariano Escobedo,
Atizapan de Zaragoza, Coacalco, CuautittAn de Romero Rubio, Cuautitian lzcalli,
Chalco, Chicoloapan, Chimalhuacan, Ecatepec, Huixquilucan, Ixtapaiuca,

bod . p. 19
** Gobiemo del Estado de Méxi i de ion e igacién G ica y
Catastral. P i il ica del Estado de México, p. 4
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Jaitenco, Melchor Ocampo, Naucalpan de Juarez, Netzahualcéyotl, Nextlalpan,
Nicolas Romero, La Paz, Tecamac, Teoloyucan, Tepoztlan, Texcoco, Tultepec y
Zumpango.

Ambas entidades, -D.F. y Estado de México-, interactuan para hacer funcionar a
unas de las zonas mas densamente pobladas: la ZMCM. Sus caracteristicas
fisicas y demograficas heterogéneas representan un enorme feto para sus
respectivos gobiernos y administraciones, porque las demandas crecen y se
multiplican todos los dias, de ahi que los funcionarios publicos tengan Ila
responsabilidad y necesidad de vigilar que las estructuras politico administrativas
sean coherentes con la vida social econémica, politica y cultural de las
delegaciones y los municipios. Para dimensionar el reto, las siguientes cifras
resultan muy ilustrativas, son producto de investi iones realizad por el INEGI,
CONASUPO, la Secretaria de Comercio y de Agricultura, Ganaderia y Desarrollo
Rural, Central de Abasto, la Camara Nacional de Comercio de la ciudad de
Meéxico, la Asociacién Mexicana de Estudios para la Defensa del Consumidor y los
Institutos de Investigaciones Sociales y de Investigaciones Econémicas de la
Universidad Nacional Autonoma de México:

“Cada dia, los habitantes de la ZMCM consumen 30 millones de kilogramos de
productos alimenticios, cantidad que equivale al consumo de cada 24 horas por
los habitantes de Guatemala, Nicaragua, el Salvador y Honduras. Lo anterior se
traduce de la siguiente manera: 3 mil toneladas de pescados y mariscos (70% del
consumo nacional), 17 mil toneladas de frutas y legumbres (40% de la cosecha
del pais), 4 mil toneladas de abarrotes, 2,500 cabezas de ganado bovino, 6 mil
cerdos y 3 mil ovino-caprinos (90% de importacion); 500,000 aves (alrededor del
50% de la produccién nacional), 4 millones 700 mil litros de leche. 40 millones de
refrescos (equivalentes a unos 25 millones de litros, cantidad similar al consumo
diario de gasolina en la ciudad); 4 millones 865 mil metros cubicos de agua
potable, 400 millones de tortillas y un millén 420 mil kilogramos de huevo. Todo
esto y mas, se distribuye y comercializa a lo largo y ancho de los 4 mil 607.15
Kms2."?

3% Fernandez, Carlos ; Zaldua, Josexto. “A la metrdpoli, 40% de la comida del pais™. La Jornada, 3 de
noviembre de 1995, p. 44
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El estudio del Instituto de Investigaciones Econdmicas de la UNAM concluyé que
el abasto en la ZMCM refleja las dimensiones de la poblacién capitalina y el nivel
de compra promedio de su poblacion.

3.2 Gobierno y administracién publica

La forma de gobierno y la administracion publica de la ZMCM encierran
caracteristicas definidas que las diferencian porque forman parte de 2 ambitos
distintos: el federal y el municipal. per ende, sus bases legales son distintas y sus
estatutos y reglamentos poco parecidos. El Gobierno de la ciudad de México esta
a cargo de! presidente de la Republica a través del DDF bajo la responsabilidad
del Regente Capitalino quien se auxilia de un Consejo Consultivo, delegados,
subdelegados y otros érganos que determinan las leyes correspondientes.

Tiene facultades para Iniciar leyes y reglamentos ante la Asamblea de
Representantes; presentar la iniciativa de ley de ingresos y el proyecto de
presupuesto de egresos para e! afo inmediato siguiente, formular el Programa
General de Desarrollo de la Ciudad, celebrar convenios de coordinacién con la
federacién, estados y municipios, y de concertacién con los sectores social y
privado; dirigir la planeacién y ordenamiento del desarrollo urbano del D.F., entre
otras. El poder Legislativo esta a cargo del Congreso de la Unién de acuerdo con
lo que establece el articuio 73 constitucional, fraccién VI y el articulo So de Ia ley
Organica. Funciona como congreso local para el D.F., de tal manera que cuando
sus habitantes votan por los Diputados Federales, estan eligiendo en una sola
persona al representante local y al del Congreso de la Unidén; cuando eligen al
presidente de [a Republica, en la misma persona eligen al “gobemador” del D.F.

Lo anterior ocasiona reclamos entre los capitalinos, pues sus expectativas y
necesidad han cambiado y exigen espacios mas amplios de participacién, una

organizacién politica que les asegure democracia, estabilidad y sobre todo, los
acerque con su gobierno y facilite la cooperacién ciudadana. Se trata de un
gobierno y una administracidn que fortalezcan su capacidad de respuesta,
contribuyan al funcionamiento de l!a ciudad, procuren el bienestar de sus
habitantes y eviten desequilibrios entre eilos y ios habitantes de ios estados.
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En 1992 se propuso una reforma politica para el D.F., la cual cobré auge durante
el primer semestre de 1996. Su planteamiento es convertir a la capital en e}
estado nimero 32 y cambiar su organizacién politica y administrativa totaimente:
el gobierno dejaria de depender de los Poderes de la Unién y se convertiria en un
régimen de gobierno republicano, las delegaciones en municipios, el Regente
seria gobernador y su eleccion se llevaria a cabo a través del voto directo. La
Asamblea de Representantes se convertiria en Congreso local, los asambleistas
en diputados locales y los consejeros ciudadanos en cabildos. Después de largos
periodos de debate, en 1997 se llevaran a cabo las primeras elecciones para que
los capitalinos elijan al goberador de la ciudad de México.

El poder Judicial es distinto del Federal esta representado por el Tribunal Superior
de Justicia det D.F. de acuerdo con su ley Organica. La funcién jurisdiccional
administrativa estd a cargo del Tribunal de los Contencioso Administrativo, la
justicia en materia laboral 1a imparte la Junta Loca! de Conciliacion y Arbitraje de

acuerdo con la Ley Federal del Trabajo, finalmente el Ministerio Publico esta a
cargo de un Procurador General de Justicia que depende directamente del
Presidente de la Republica.

Como espacio politico el Distrito Federa! se administra a través del DDF, cuya ley
organica determina que su administracion sera central,

desconcentrada y
paraestatal. La Jefatura, secretarias, Oficialia Mayor,

Contraloria General, las
delegaciones y la Procuraduria General de Justicia integran la administracién
publica centralizada, que a su vez cuenta con <4rganos administrativos
desconcentrados para un mejor cumplimiento de sus funciones. La paraestatal se
conforma con los organismos descentralizados, empresas de participacién estatal

y fideicomisos. Las secretarias auxilian al jefe del D.F. en los siguientes asuntos:

a) Secretaria de Gobierno: Orientacion y asistencia juridica, gobierno, relaciones
con los estados y municipios, trabajo y prevision social, seguimiento de funciones
desconcentradas a delegaciones, reclusorios y centros de readaptacion social,
proteccién civil, registro civil, registro publico de la propiedad y del comercio,
regularizacion de la tenencia de la tierra y procuraduria social.
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ién: Formula planes, programas,

b) Secretaria Generail de P {én y Eval
mecanismos de evaluacion y fiscalizacién de la administracion financiera.

ia G { de OD Obras publicas, operaciones hidraulicas y

ec) S
vivienda.

d) Secretaria General de Desarroilo Urbano y Ecologia: Realiza la proyeccion
del acrea urbana, coadyuva en la solucién de los problemas del medio ambiente, y

fomenta las actividades agropecuarias.

@) Secretaria de Desarrolio Social: Es responsable de los servicios médicos,
actividades civicas, recreacidn, reclusorios y centros de readaptacién social, la

promocién deportiva y las actividades turisticas y cuiturales.
1) Secretaria General de Proteccién y Vialidad: Seguridad pablica y vialidad.

g) Oficialia Mayor: Se ocupa de la administracién y desarrollo del personal, el
ejercicio presupuestal, los recursos materiales, servicios generales, y de la
modernizacién y administracion interna del DDF.

h) La Tesoreria: Se encarga de {a operacién de la administracion fiscal y la

recepcién de ingresos del DDF.
y) La Contraloria General: Atiende la auditoria, el seguimiento y el contro! de

obras y servicios.

El DDF también puede auxiliarse con dos secretarias generales adjuntas para
atender nuevas actividades administrativas o realizar tareas especificas y
temporales, con coordinaciones generales, direcciones generales y otras unidades

administrativas.
El Estado de México como entidad federativa es un espacio de gobierno y parte
del Estado Nacional, por ende tiene facultades, atribuciones y competencias para
ejercer el poder publico dentro de su territorio de acuerdo con el articulo 115 de la
Constitucién Politica de los Estados Unidos Mexicanos y la propia. Su esquema
de gobiermo es el siguiente: El poder Legislativo se deposita en la Legisiatura
de! Estado compuesta por 45 diputados electos por votacion

unicameral
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mayoritaria y 30 por representacién proporcional. Cuando el Congreso estd en

receso, la Comision o Diputacién permanente es la responsable del

funcionamiento del poder Legislativo. Se conforma con los diputados que nombra
el Congreso antes de clausurar las sesiones ordinarias, también cuenta con la
Contaduria Mayor de Hacienda y 1a Oficialia Mayor.

El poder Judicial se deposita en el Tribunal Superior de Justicia, sus
representantes son los jueces y jurados que sefala la Constitucidn Politica det
Estado y la Ley Organica. Se integra colegiadamente por magistrados numerarios
O supernumerarios o propietarios y suplentes. Sus facultades son similares a las
de un Estado y otro, las diferencias son unicamente de forma y procedimiento;
mientras que las atribuciones del poder Judicial son homogéneas para las 31
entidades federativas, no en todas |a legistacion sobre el poder Judicial es actual
y corresponde a las circunstancias que se viven en cada Estado, por eso se
entorpece el ejercicio adecuado del poder puUblico, pues no considera
juridicamente el avance politico y social.

El Poder Ejecutivo se deposita en el gobernador del Estado. Sus facultades son
tan amplias como las del ejecutivo federal y tienen caracter legislativo,
jurisdiccional, econdmico, fiscal, educativo, administrativo y politico. Es el jefe de
1a Administracion Publica y también se auxilia de varios 6rganos descentralizados,
empresas de participacion estatal y fideicomisos que forman el ambito
descentralizado. Asume un compromiso politico con su partido en el sentido de
llevar ias decisiones tomadas en el centro a la entidad especifica con los mismos
esquemas.

Los ayuntamientos y los presidentes municipales son responsables de la
administracién publica. Los primeros funcionan como una asamblea deliberante;
tienen autoridad y competencia propias en los asuntos que se sometan a su
decision, pero la ejecucion le corresponde exclusivamente al presidente
municipal. Sus funciones son reglamentarias para el gobierno y la administracion
del municipio, y de inspeccion de las disposiciones de observancia general. Se
integran con un jefe de asamblea (Presidente Municipal) sindicos y regidores de
acuerdo con la ley organica respectiva. La Administracion Publica del Estado de

63



México se compone por 11 secretarias y la Procuraduria General de Justicia que
auxilian al gobernador para atender los siguientes asuntos:

a) Secretaria General de Gobiermo: Conduce la Politica interior del Estado,
coordina y supervisa que las demas dependencias cumplan con sus obligaciones.

b) Secretaria de Finanzas y Planeacién: Planea, programa, presupuesta y
evalia las actividades del poder Ejecutivo y de la administracion Financiera y
Tributaria de la Hacienda Publica del Estado.

c) Secretaria de Ed ién, Cultura y BiI Social: Formula la politica
educativa y procura el desarroilo cuitural, el bienestar social y el deporte.

d) Secretaria de Desarrolio Urbano y Obras Publicas: Ordena los
asentamientos humanos, regula el desarrollo urbano, la vivienda y ejecuta obras

publicas a su cargo.
o) Secretaria de Ecologia: Formula, ejecuta y evalla la pollftica ecolégica estatal.
f) Secretaria de Desarrolio Agropecuario: Promueve y regula el desarrollo

agricola, ganadero, forestal, pesquero e hidraulico y el establecimiento de
agroindustrias; coadyuva en la atencién y solucion de los problemas agrarios en el

Estado.

@) Secretaria de D rolilo Econémi Regula, promueve y fomenta el
desarrollo industrial y comercial del Estado.

h) S ia de Administracién: Apoya administrativamente a las dependencias
del poder Ejecutivo.

i) Secretaria de la Contraloria: Vigila, fiscaliza y controla los ingresos, gastos,
recursos y obligaciones.

j) Procuraduria General de Justicia: Es el 6rgano encargado de! Ministerio
Publico y prestar consejo juridico al gobierno det Estado.



3.3 Caracteristicas sociceconémicas

E! crecimiento demografico y el desarrollo urbano de la ZMCM favorecen la
cancentracion de las actividades econémicas mas importantes de! pais apoyadas
por las industrias de ia transformacion, esto ha generado que casi la mitad de los
productos manufacturados se fabriquen en su territorio, como por ejemplo; ropa,
muebles, publicaciones, articulos de hule, pidstico y metal, ensambie y reparacidn
de articulos eléctricos. Asimismo, sus actividades estan orientadas hacia el mercado
focal, como la produccion de bienes de consumo duraderos y no duraderos:
alimentos, bebidas, zapatos, refinamiento de gasolina y gas. De hecho, s6lo 35%
de los empleados de la industria producen articuilos para el mercado nacional.

La localizacién de las actividades industriates varia: por ejemplo, en el D.F. hay mas
industrias de bienes de consumo no perecedero; y en la periferia metropolitana, de
bienes de capital y bienes de consumo duraderos. “En el Estado de México, operan
cerca de 12,770 unidades econ6micas industriales y ocupan mas de 406,492
personas (12.2% de la ocupacién industrial generada en el pais)~.*° Lo anterior
redunda en la conformacion de un mercado muy grande: “5.1 millones de personas
econdémicamente activas, segun Sergio Camposortega, con un aumento
considerable de la participacion femenina y la ampliacion del sector servicios.
Dentro de un esquema mas general, en la ZMCM predominan los empleos de
trabajadores industriales (29.4%). funcionarios y oficinistas (19.7%); comerciantes y
wal

trabajadores ambulantes (15.3%); y profesionistas y técnicos (14.2%)

Gran parte trabaja en el D.F., por este motivo, cuando se levantan los censos
respecto de las unidades econédmicas domiciliadas dentro de su territorio, las cifras

subestiman el volumen real de trabajadores y de ingresos generados por la
poblacién mexiquense economicamente activa. A continuaciéon se indica
graficamente la distribucién sectorial de las personas ocupadas en el Estado de

México y su comparacion con la distribucién obtenida a nivel nacional

7 _Gabiemo des Estado de México. Op. Cit., p. 8
y dencias d de la ZMCM"™. En CONAPFPO. La

*! Camposoriega Cruz, Sergio.
ZMCM, p ica actual y perspecti y p-12
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Mineria 5,380 1.32 6.78

Manufacturas 382,200 94.02 79.88

Electricidad 8,068 1.98 3.58

Construccién 10,844 2.67 9.76

Total 406,492 100.00 100.00*2
del de ME xk Oop.Cit, p. 7

La construccion es un ejemplo claro de la distorsién que provoca levantar el censo
donde reside ia unidad econdmica, muchas constructoras de ese estado tienen su
empresa matriz en el D.F, sin embargo realizan sus actividades en el territorio dei
pﬁméro. La situacion de las manufacturas es la misma a pesar de ser el sector que
genera la mayor parte de las ocupaciones industriales. El sector primario también
representa una actividad econémica fundamental, incluso la mayor parte del

territorio esta destinado a usos de ese sector.

Algunos analistas coinciden en que los datos estadisticos no reflejan una situacién
socioeconémica muy satisfactoria en ia ZMCM, al contrario demuestran que an af
resto del pais es mas deficiente: al comparar estos indicadores con los de otras
grandes ciudades su calidad de vida es de las mas bajas a nivel mundial, incluso
existen marcadas diferencias aun entre las mismas delegaciones politicas y
municipios acentuadas por las crisis econémicas que se registran cada sexenio con
mayor intensidad, es entonces cuando el bienestar sociocecondmico de la poblacién
sufre severos cambios reflejados en las tasas de participacion econémica, en las
estrategias de trabajo de los diferentes sectores y en el aumento de las actividades
informales. En 1990 aproximadamente 37% de quienes trabajan en el area

metropolitana fueron clasificados en este sector.

“2 Gobiemo del Estado de México, Op. Cit.. p. 7



En 1995 el Sistema Nacional para el Desarrollo Integral de la Familia (DIF), el
Fondo de Naciones Unidas para la Infancia (UNICEF), el Centro Mexicano para la
Filantropia y el Instituto Mexicano de Estudios Sociales (IMES) realizaron un estudio
donde demostraron que “mas del 60% del total de los habitantes del area
metropolitana de la ciudad de México son marginados y proletarios; poco mas del
20% forma parte de ia clase media y 3% de los grupos altamente acomodados™.*?

Otros indicadores que reflejan el grado de desarrollo econdmico y el bienestar de la
ZMCM son los servicios publicos, que ademas prueban y desafian la capacidad del
gobierno y de la administraciéon pablica porque tienen un impacto directo en el
bienestar de la poblacién. Si su prestacién no es atendida por las instancias
cormrespondientes crea desequilibrios y malestar politico, por lo tanto su procuracion
es imprescindible, ademas forman parte de las garantias individuales establecidas
constitucionalmente.

3.4. La prestacién de {os servicios publicos en el Distrito Federal y el Estado
de México.

“Los problemas.(...) adquieren la connotacion de demandas en cuanto son captadas
y reconocidas por el sistema politico-administrativo y entran en el aparato decisorio
de gestibn social como un insumo que requiere de un procesamiento y una
atencion. En este orden de ideas los servicios publicos son la respuesta a las
demandas por los grupos sociales en su medio geografico y temporal. Por su parte,
el sistema genera las nommas y acciones a atemperar o a satisfacer las carencias a
través de la politica social de los gobiermnos”.**

El dinamismo y la eficiencia de la administracién publica radica en gran parte en sus
servicios publicos, cuya prestaciéon debe ser regular, uniforme y adecuada a la
necesidad colectiva. Su actividad se rige de acuerdo con el derecho publico y debe

observar los siguientes principios:

43 Gardufic Espinoza, Roberto. “En Is B80% de la i . La Jomada, 24 de noviembre de

199S. p. 68
“* Quijano Tomes, Manusl. "La calidad de los icos”. C 23 de mayo de 1994, p. 3
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Continuidad: los servicios publicos deben mantenerse constantes de

manera
uniforme y permanente,

Suficiencia: debe existir la capacidad necesaria para su prestaciéon,
« Rapidez: Se refiere a evitar pérdida de tiempo,

e Seguridad: Debe brindar confianza y credibilidad,

e  Economia: los servicios publicos no persiguen el lucro,

e Calidad: Consiste en desarrollar la prestacién del servicio con exactitud,

precision, amabilidad y esmero para que el ciudadano quede satisfecho,

Eficiencia: Consiste en dar el maximo resultado con el minimo de esfuerzos y
recursos,

Innovacién: Significa incorporar los nuevos métodos, técnicas y tecnologias
desechando lo obsoleto.

Un espacio territorial con las caracteristicas de la zona metropolitana de la ciudad
de México reclama una mayor cobertura de los servicios publicos y ademas,
capacidad suficiente del gobiemo para que a través de la administracion publica
desamolle los programas y !as acciones necesarias a fin de que su provisién

conjugue oportunidad, eficacia y calidad. En la medida que esto se logre, el conflicto
social podra evitarse.

Si bien la Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos en su articulo 115
fraccion lll determina que los servicios publicos son: agua potable y alcantarillado,
alumbrado publico, limpia, mercados y centrales de abasto, panteones, rastro, calles
parques y jardines, seguridad publica y transito, para efectos de esta investigacion
se analizara {a problematica de la vivienda, el transporte, la educacion, ia salud, la
seguridad publica, el agua drenaje y alcantarillado, |a electricidad y la recoleccién de
basura, ya que su calidad y cobertura son motivo de pre de los h
la ZMCM.
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3.4.1. Vivienda.

La situacion de la vivienda esta determinada por las condiciones estructurales del
pais como la organizacién sociocecondmica global, la distribucién de ingreso entre
las clases sociales y la forma como operan los agentes que intervienen en su
produccion; los criterios politicos para asignar los recursos, y desde luego por el
papel del Estado en relacidn con todos esos factores. Desde hace muchos afos
atraviesa por una crisis que a su vez es expresion y elemento de la urbana.

En la ZMCM destaca un alto déficit habitacional, el deterioro, hacinamiento y el
elevado porcentaje de viviendas construidas en colonias populares, ciudades
perdidas y vecindades, estas ultimas derivan del papel econémico que desempefia
en relacion con el resto del pais, la fuerte inmigracion y el acelerado ritmo de
urbanizacidon. Ampliar su cobertura no es sencillo, requiere infraestructura y
servicios, una ubicacién de acuerdo con las vias de comunicacién y los centros de
trabajo, luego entonces, no se trata solo del derecho a la vivienda, también a la
accesibilidad a los bienes y servicios propios de la ciudad.

E! acceso se dificulta mas debido al encarecimiento del suelo urbano, los
materiales de la construccion y la falta de capacidad econdmica de {a poblacion
que cada vez esta mas deteriorada para construir, comprar o rentar, lo cual genera
fraccionamientos clandestinos y ocupaciones paulatinas de suelo no apto para
desarrollo urbano; vecindades, ciudades perdidas, tugurios autoconstruidos en lotes
baldios, colonias de paracaidistas etc, que carecen de las condiciones minimas de
habitabilidad reconocidas socialmente. Segun el estudio de Jorge Legorreta “en
1990 las areas de ilegalidad representaban 29% del area total urbanizada en la
ciudad de Meéxico, donde existen aproximadamente 152 mil lotes irregulares
habitados por alrededor de 6,640 mil habitantes de bajos ingresos.™®

Desde luego, los grupos econdmicamente fuertes utilizan el mejor espacio, y los
programas de vivienda bajo la responsabilidad del sector publico y privado,
fundamentalmente aprovechan tierra relativamente barata alejada del centro de las
ciudades, donde se construyen grandes conjuntos habitacionales presionando a

S Legorreta, Jorge. “El medio i en los i i ysui en la calidad de vida™. En
CONAPO, la ZMCM, Op. Cit, p. 129
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los propietarios agricolas para vender sus tierras a fin de continuar con los

proyectos destinados a dicho fin. La vivienda construida por el sector privado se

apoya en financiamientos de !a banca privada y las instituciones inmobiliarias
provocando una considerable ocupacién de los recursos monetarios de las clases
media y alta al destinarios al pago de intereses en lugar de otras actividades
productivas, a lo anterior ha coadyuvado el abatimiento de la oferta de la vivienda
en renta, ocasionado por las cargas fiscales y la falta de apoyo de las autoridades.

Como resuitado de la escasez de tierra disponible en el mercado, las autoridades
del sector publico aprueban conjuntos de vivienda en areas que no estan incluidas
dentro de los planes de desarrollo urbano, por ende existe el peligro de quedarse
sin tierra suficiente en el futuro pues el suelo es un recurso natural limitado. Es
necesario crear mecanismos efectivos de control que eviten la especulaciéon e
inversidn en terrenos y areas urbanas por los grupos econdmicamente fuertes. La
prioridad es satisfacer las necesidades de la mayoria de la poblacibn que no
conforma un grupo homogéneo, pues su peffil es un mosaico tan distinto como su

situacién sociceconémica lo determina.

Desde el punto de vista politico, las instituciones de vivienda creadas en el sector
publicc (FOVISSSTE, INFONAVIT y FOVI) se transformaron en formas de
negociacion entre el primero y los lideres sindicales creando una terrible red de
corrupcién entre promotores y autoridades que refleja politicas centralistas,
practicas poco democraticas animadas por el corporativismo y la especulacidon
urbana. Prueba de lo anterior es que a las personas de mas bajos ingresos no se
les otorga crédito en ninguna institucién bancaria, los sistemas de financiamiento
sélo se destinan a grupos que cuentan con niveles superiores al salario minimo y

pueden pagar altas tasas de interés. Por esta razon, muchas familias se ven
obligadas a desarrollar la "autoconstruccion” de acuerdo con sus posibilidades

econdmicas evadiendo la obtencién de permisos o licencias porque la compiejidad

del tramite tarda y encarece ia obtencién de sus viviendas.
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En tal virtud, a la largo de los aﬂoé esta demanda socia! es la principal fuente de
especulacion e inversidn. Mantener grandes zonas habitacionales en condiciones
tan precarias sustenta la acumulacién econédmica reduciendo al minimo el costo de
la reproduccién de la fuerza de trabajo. "La pobreza parece asi necesaria y
conveniente a la estructura econdmica de la ciudad, por loc menos hasta el limite en
que sea capaz de alterar el funcionamiento de la estructura social™® Los planes y
programas propuestos para mejorar la cobertura y situacidn de la vivienda no
tendran éxito mientras los ejidatarios, promotores y demas agentes publicos que
intervienen en su proceso continuen controlando el acceso y la apropiacidn del
suelo.

3.4.2. Transports.

El transporte urbano representa un medio indispensable para vincular y desarrollar
las actividades, integrar zonas, funciones y conjugar los principales factores de la
produccion: insumos, medios y fuerza de trabajo de la ZMCM. Actualmente operan
siete modos de transporte urbano de pasajeros: el metro, tren ligero, trolebuses y
camiones de la ex Ruta 100 en e! D.F.; y en el Estado de México, los autobuses del
Sistema Troncal (STT) y los de las empresas privadas, en ambas entidades
participan los taxis colectivos.

Este servicio como uno de los elementos de la estructura urbana y su
funcionamiento estad condicionado por los procesos de crecimiento demografico y
fisico, la concentracidn de la poblacién y sus necesidades de transporte. Su
organizacién se basa en el modelo de urbanizacién sustentado en la dinamica y la
lbgica del sector inmobiliario, porque ta expansién territorial ha provocado que la
poblacidén tenga que recorrer grandes distancias y ocupe gran parte de su tiempo
durante los recorridos a sus centros de trabajo y escuelas principalmente. "En
términos de necesidades de transportacion y si en 1988 habla alrededor de 45,000
kilbmetros de red (incluyendo todos los modos), en el 2000 se requeriran
aproximadamente 35 mil mas,™” esto es 80,000 kildmetros.

2 Ibidem. p. 129 .
47 { egorreta, Jorge; Flores. Ange T y en ts cludad de México, p. 32

71




Las zonas localizadas dentro de los limites del D.F. son las que demandan mayor
cobertura, mientras que el centro de la ciudad es el principal generador de viajes

por la importante actividad econdémica que concentra, especialmente ios empleos y
servicios; también predominan los viajes del centro hacia cuatro municipios
principalmente: Naucalpan, Ecatepec, Tlalnepantla y Netzahualcéyot! provocando la
saturacion de vias, reduccidon de la velocidad, y el costo econdmico y social para

los trabajadores cuyo desgaste psicofisico redunda en un menor rendimiento
laboral.

El aumento en el tiempo recorrido -que depende de la planificacion de rutas entre
los distintos modos de transporte-, no solo ocasiona dificultades a los usuarios,
también afecta el costo de reproduccidon de ja fuerza de trabajo transportada,
porque a medida que se alargan disminuyen las posibilidades de ocupacién o
empleoc en otras actividades. En el siguiente cuadro es posible comparar el tiempo

utilizado en autobus:

1980 57.4 7,605,500
1982 17.2 65.6 7.13 7.795467
1988 8.2 87.1 7.33 10,640,717
1994 6.4 112.8 8.31 15,622,800
2000 5.0 160.8 9.85 26,398,000
Fuente: ITSME. el C de h on el 1982-2000.

Meyo 1980, Citado por Jorpe Legometa y Angeles Flores, en Op.Cit, p.88.

72



El transporte publico resulta honeroso para los habitantes, sobre todo en épocas de
crisis econdmica porque destinan un porcentaje considerable de su salario para
cubrir las tarifas que aumentan independientemente del rezago del salario minimo.

“La ZMCM genera 22.3 miliones de viajes/persona/dia, el transporte colectivo
atiende 81% y los vehiculos particulares 19%" “%. El usuario esta expuesto a
situaciones de incomodidad, inseguridad e incremento en el tiempo de espera
porque ninguno de los modos cubre integralmente el area urbana debido a ta
inexistencia de un esquema conjunto de vialidad y transporte que contempile la
conurbacion del D.F. y el Estado de México.

Existen varias limitaciones que obstaculizan la prestacidn eficiente del servicio: las
de caracter politico expresadas en la forma como interviene el Estado en el
transporte a través de sus instancias de planeacion, coordinacion y ejecucion; y las
de orden estrictamente financiero, que se refieren a fa forma como se distribuye el
presupuesto publico. Con el auge de la politica neoliberal la tendencia en el
transporte es suptimir graduaimente los subsidios mediante el incremento paulatino
de las tarifas hasta privatizario totalmente. Respecto al subsidio, el principal
argumento para justificario es que las tarifas son muy bajas y el gobiemo no cuenta
con los recursos suficientes para ampliar la cobertura, ademas de la desigualdad
tan notoria en el gasto plblico destinado al D.F. y el Estado de México.

3.4.3. Educacién

La estructura actual de los servicios educativos en la ZMCM esta organizada con
base en la Ley Federali de Educacidn: educacion elemental (preescolar y
primaria), media (secundaria y bachillerato), y superior (licenciaturas, maestrias y
doctorados), que pueden cursarse en 2 modalidades: sistema escolarizado o

abierto. El diagnéstico de la situacion actual sobre este tema, se realiza de
acuerdo con tres criterios basicos:

1. La atencioén a la demanda y su grado de eficiencia interna,

2. La eficiencia en la utilizacién de los recursos y

4 Gambos de Buen, Jorge: Revah 1 José y medio
México", en Servicios urbanos, gestion locat y medio smbients. p. 382

el caso de la ciudad de
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3. El grado de eficiencia externa.

El primero se refiere a Ia cobertura, es decir, en qué porcentaje alcanza a toda la
poblacidn que por su edad o situacidon representa la demanda potencial del
servicio; el segundo, el grado en que los alumnos inscritos aprueban sus estudios
y pasan al siguiente; y el tercero a la proporcién en que esos alumnos inscritos en
el primer afo terminan todos los grados. La eficiencia se refiere a la relacion entre
la educacion que se desea impartir y los recursos asociados, esto es, 1a relacién
maestro-alumnos, el numero de alumnos por escuela, etc. Finalmente el criterio

de eficiencia externa se refiere a la capacidad con la que egresa el alumno para
enfrentarse a su vida productiva, social y politica.

La situacion de la educacidn en la ZMCM es muy interesante porque existen
marcadas diferencias en la extensién y calidad de la misma entre el D.F. y los
municipios del Estado de México. En el primero, segun el Sistema para la
Consulita de Informaciéon Censal (SCINCE) 1990 predomina lo siguiente:

e 1,403,922 personas de 6 a 14 aflos saben leer y escribir,
5,462,684 personas de 15 afios y mas, son analfabetas,
1,431,229 personas entre 6 y 14 afios asisteﬁ a la escuela,
298,966 de 15 afios y mas carecen de instruccién,

1,021,984 en la misma edad estudiaron la primaria completa,
3,678,120 cuentan con instruccion post primaria,

1,969,179 no recibieron instruccién media basica,

« 896,998 estudiaron secundaria compieta,

2,968,440 personas de 18 afios y mas, llegaron a un nivel medio

superior,
mientras que sélo 943,194 al superior,
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» 4,122,075 de la misma edad no estudiaron una carrera o nivel superior.*®

Ei Cuaderno no. 2 de Estadisticas de Educacidn 1995 indica que en el D.F,
191,625 alumnos estaban inscritos en 1123 escuelas publicas atendidos por 6493
maestros. En los uitimos afos el gobierno apoyé la ampliacién de los servicios
de secundaria y preescolar, de hecho, |a atencién a la demanda de educacién
basica ha Hegado a ser del 98% en primaria, 100% en secundaria y 59.1% en
preescolar. En cuanto a la educacién superior, en la capital de! pais se cuenta con

la UNAM, UAM, UPN y el IPN, que albergan un porcentaje considerable de

jévenes estudiantes en las distintas carreras que ofrecen, también existen
escuelas, institutos y universidades de caracter privado.

E! Estado de México registré mejorias en la materia, y de acuerdo con algunos
estudios es una de las § entidades federativas con mejores indicadores al
respecto. Un aspecto clave es la asistencia a ia escuela de la poblacién que esta
en edad de hacerio (6 a 14 afios). En 1990 fue 90.8% de los nifos, a nivel
nacional el porcentaje es de 85.5%. E! analfabetismo se redujo 9% en el mismo
afo. La escolaridad de la poblacion adulta también es satisfactoria. pues en 1990
solo 13.4% de ellos carecian de alguna instruccién. El promedio de la inasistencia
a la escuela en las zonas ruraies es de 18.5%, mientras que en las urbanas
apenas llega al 6.0%, sobre todo en los municipios conurbados al D.F. se cuenta
con una mejor cobertura dada su cercania (relativa) y relacion cotidiana. En 1995
280,416 alumnos se inscribieron en 4021 escuelas publicas y fueron atendidos
por 13,139 maestros.
satisfacer con éxito los

E! reto del sistema educativo es que no sdélo debe
requerimientos que le impone el crecimiento demografico, sino también disminuir

el anaifabetismo, incrementar los niveles de asistencia escolar y la productividad
de la poblacion econdmicamente activa mediante programas eficaces de
capacitacién para el trabajo y de educacién para aduitos, actualizar y
profesionalizar a los maestros y eliminar las diferencias existentes con ei D.F. Esta
es una condicién basica para que la ZMCM continte funcionando y sea un lugar
de oportunidades, no de conflictos o amenazas, mas adn porque la educacién es

“* INEG, Sisterna pars la Conaults de informacion Cansal, reports concentrado det D.F.
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un derecho y la mejor inversion para que el pais prospere.
3.4.4. Salud.

A nivel nacional el Sistema Nacional de Salud adolece de varios problemas
considerados por algunos analistas como “graves”™ ausencia de calidad y eficiencia,
centralismo y cobertura insuficiente que descienden desde los Institutos encargados
de definir la politica en la materia, hasta los centros de salud. Las instituciones
responsables son de 3 tipos: para la poblacion abierta esta la Secretaria de Salud,
la Direccion General de Servicios Médicos del Departamento del Distrito Federal, y
el Sistema Nacional para el Desarrollo integral de la Familia (DIF); para la poblacién
asegurada, el ISSSTE y el IMSS basicamente; finalmente esta la medicina privada.
Los criterios para clasificar las unidades por nivel de atencién varian segun las
instituciones, aunque en téminos generates se considera como primer nive! cuando
la unidad otorga exclusivamente consuita externa, segundo nivel cuando ademas
de la consulta se cuenta con los cuatro servicios basicos de hospitalizacidon
(medicina interna, pediatria, cirugia y gineco-obstetricia), y tercer nivel cuando a
éstos se agrega la especializacion.

En la ciudad de Meéxico estan concentradas las instituciones de salud mas
importantes del pais, como el Centro Médico Nacional Siglo XX! reconocido entre
los mas modernos de Ameérica Latina y del mundo, el Centro Médico la Raza,
Centro Hospitatario 20 de Noviembre, el Instituto Nacional de Cardiologia y el de
Nutricién. Sus habitantes e inclusc personas de otros estados acuden a ellos en
busca de atencidn meédica, aunque dada la enorme demanda tienen que esperar
largas horas para ser atendidos, aun mas si la enfenmedad requiere de un
tratamiento especializado, pues los médicos de la Secretaria de Salud proporcionan
menos de una consulta por hora de trabajo contratada.

En el Estado de Meéxico la informacién disponible destaca la actividad de las
clinicas. clinicas-hospitales y clinicas-consultorios para atender a los pacientes con
enfermedades no graves. En los hospitales generales y de especialidad se atienden
a las personas que requieren un servicio médico con esas caracteristicas. “En 1990
contaba con 1,109 clinicas y 46 hospitales, donde trabajaban 8,841 meédicos y
10,615 personas que atendieron 8,851 habitantes en las primeras, mientras que en
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los hospitales fueron 213,387 pacientes. Posteriormente en 1992 se crearon 74
unidades meédicas de diversos niveles, e incorporaron en total 5,846 profesionales
como meédicos, enfermeras y paramédicos. Los municipios mas beneficiados con
este avance fueron Chalco, Chimalhuacan y Toluca."s®

En los préximos 15 afos serd necesario orientar las acciones de salud de acuerdo
con las caracteristicas y necesidades de todos los grupos sociales, eliminar aquellos
programas no prioritarios de alto costo y baja efectividad, el desperdicio de
recursos, eficientar el aprovechamiento de la infraestructura disponible, entre otros,
ya que se incrementara la demanda de servicios de atencién a ia salud porque la
poblacién esta envejeciendo. El Estado, a través de su aparato gubemamental y
administrativo debera atender esta demanda considerandola como un derecho, no
un rubro mas de la politica econdmica, donde se conjuguen salud y desarrollo,
salud y poblacion.

3.4.5. Seguridad publica.

La seguridad ciudadana se sustenta en la existencia de un orden juridico capaz de
garantizar a todos los ciudadanos por igual, el ejercicio de los derechos publicos y
las garantias individuales. El tema preocupa al gobiermo y mas aun a una sociedad
que todos los dias esta expuesta a sufrir algun dano fisico o en sus propiedades. El
problema esta directamente relacionado con la crisis econémica que castiga al
pais, con el deterioro social, el desempleo y la pérdida de valores que identifican a
una comunidad. Estos hechos provocan la incidencia delictiva, sobre todo en lo que
se refiere a "delitos patrimoniales” como robos, fraudes y asaltos.

La problematica sefalada se comenzd a exacerbar con el régimen de Miguel de la
Madrid, y se acentudé durante el sexenio de Carlos Salinas de Gortari, en la
actualidad al convertirse en practicamente incontrolable provoca que la sociedad
desconfie de las autoridades y las instituciones publicas. La integridad personal,
familiar y patrimonial ha quedado unicamente en los discursos politicos, la realidad
es muy diferente y preocupa sobremanera, a la vez gue exige un sistema adecuado
y ético de imparticién de justicia, asi como eficientes cuerpos de policia, también es

3 Ibidem. p.15
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una cuestion de moral civica, responsabilidad ciudadana y equilibric en el desarrollo

social. La seguridad publica tiene que ver con el ejercicio democratico de la
autoridad.

“Entre enero y mayo de 1995, los habitantes de la ciudad de México sufrieron 556
delitos diarios, de hecho, es la cifra mas alta en los ultimos 20 afos y ademas, hay

una tendencia hacia los hechos violentos. A su vez, los delitos patrimoniales
representaron 70% del total;

el robo de autos durante 1995 se incrementd 82%.
Paralelamente en la ciudad se han perdido 133 mil 806 empleos, y ia tasa de

desocupacion es de 5.9. Seguin el INEG!, la capital del pais ocupa el 110 lugar de
desocupacion a nivel nacional debido a la crisis econdmica. De hecho los mayores
repuntes de delincuencia se dan en estas épocas. E| afio de 1995 representa la
primera vez que se rebasan los 500 ilicitos diarios violentos y no violentos,
destacando también la delincuencia juvenil.”s!

Adicionaimente, las cifras que proporciond la Procuraduria General de Justicia del
Distrito Federal indicaron que “durante el mes de febrero de 1996 en la ciudad de
México se cometid un delito cada dos minutos, llegando a 800 ilicitos diarios.
Durante los dos primeros meses, la situacidn fue la siguiente: 80 personas
asaltadas, 61 robos a negocios, 25 casas. BO vehiculos repartidores y 180
automdviles. El robo representa el 70% de las denuncias recibidas por la PGJDF,
sin tomar en cuenta la “cifra negra”, es decir, aquelios hechos que no se denuncian.
Otros indicadores informaron que 75% de las denuncias (mas de 150,000 durante

1995) no fueron investigadas por diferentes motivos y se encuentran en “archivo
muerto™.52

El aumento de la delincuencia también va en ascenso: entre enero y febrero de

1996, 212 personas fueron asesinadas (3.53 homicidios diarios). En las mismas
fechas se registraron 211 violaciones. Las delegaciones con mayor nimero de
denuncias diarias hasta 1995 fueron Cuauhtémoc, 95; Iztapalapa, 91; Gustavo A.
Madero, 84; Benito Juarez, 57. Por colonia, destacan: Centro, 3,434; Del Valle,
1,691; Guerrero, 1,162; Anahuac, 1161; Agricola Oriental, 1143; Doctores, 1134 y

bod . Ange!. at. si. "En o D.F. un delito cada das minutos®. La Jomada, 20 de marzo de 1998, p. 38
2 Ibidem.
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En el Estado de México la situacion tampoco es alentadora, pues en los municipios
con mas bajos niveles de bienestar ia delincuencia juvenil también crece, los robos
y agresiones sexuales forman parte de una larga lista de delitos, de ahi que se
hayan creado siete nuevos centros de justicia, siete agencias del ministerio publico
y cinco centros de atencién a victimas de la violencia sexual e interfamiliar. La
seguridad publica tuvo un impulso muy fuerte en Netzahualcoyotl y Almoloya de
Juarez, principalmente. Sin embargo el problema no se resolvera invirtiendo dinero
en la creacién de instancias, comisiones o cuerpos policiacos, las principales
tendencias dependeran de las causas estructurales que realmente inciden en ellas.
tas soluciones deben ser reales, tienen que ver con un mercado de trabajo que le
permita a la gente vivir con dignidad, con los espacios y las instancias que
garanticen certidumbre en el crecimiento y el desarrollo integral de cada uno de los
ciudadanos y sus famitias.

La seguridad publica implica responsabilidades compartidas entre la poblacion y el
gobiemo, pues no sélo esta determinada por la existencia del Estado de Derecho,
sino por el respeto y la sujecion real a ias leyes por parte de las autoridades y los
ciudadanos, ya que esto crea condiciones para fortalecer (a libertad, la paz social, la
justicia y la seguridad misma. Esto es un compromiso dolitico el Estado.

3.4.6 Agua, drenaje y alcantarillado

El agua es uno de los servicios mas importantes para los ciudadanos, por ello su
cobertura, ahorro y aprovechamiento dependen de |a infraestructura adecuada y
suficiente, asimismo, la extraccién, uso y desecho requieren un sistema de
drenaje y alcantarillado para evitar inundaciones y la contaminacion del liquido. En
el D.F. el Sistema de Agua Potable incluye al sistema de drenaje y tratamiento de
aguas residuales.
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La ZMCM requiere grandes cantidades de liquido por la concentracion
demografica y econémica. De acuerdo con los estudios realizados “todos los dias
se consumen de 57 a 60 m3/seg. Para su abastecimiento 70% se extrae de los
mantos acuiferos del valle de México, 16% de la cuenca del Lerma y 14% del
Cutzamala. Esas fuentes estan perdiendo su capacidad de suministro debido a la
sobreexplotacion, ademas se contaminan los mantos subterraneos y provocan
hundimientos en algunas zonas como Xochimilco, Tiahuac, Ecatepec y
Netzahualcoyot! que han registrado hasta 30 cm. anuales dafiando el drenaje, las
construcciones y aumentando los riesgos en caso de sismos.">?

Las fuentes de suministro y los trabajos hidraulicos permiten que “97% de la
poblacién del D.F. cuente con agua, y en los municipios conurbados sélo el 85%.
Desde luego la cantidad que consumen sus habitantes es distinta. En el primero
cada persona utiliza 303 litros diarios (en Europa Occidental, la ex Unién
Soviética o Japén cada persona consume 150 litros diarios) distribuidos de la
siguiente manera: 40% evacuacion del excusado, 30% regadera, 30% lavado de
ropa, 15% lavado de utensilios, 6% preparacidn de alimentos, y otras actividades,
4%. La industria y el comercio consumen 24% del suministro total para la ciudad
de México. >

En el segundo caso son 198 litros diarios por persona, sin embargo existen
diferencias, por ejemplo, sélo 2% de la poblacién de Naucalpan y 2.7% de la
poblacién de Jaltenco carecen del servicio, mientras que en Chalco o San Felipe
del Progreso el déficit es del 35%. El problema para suministrar agua a todos los
habitantes de la zona metropolitana se acentua porque no existen redes troncales
de distribucién, y para controlar su calidad, sdlo se cuenta con 244 plantas de
cloracién y 4 potabilizadoras, con capacidad de 1.1m3/seqg. y 419 Km. de redes
para distribucidn. A esto se suma la falta de sitios para almacenaria.

% DDF, Direccién General de Servicios Urb N ia de gestién dici 1988-agosto 1994, p. 63
* Ibidem
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Es importante considerar que en la Zzona existen mas de 300 industrias (refinerias,
cementeras, siderurgicas, quimica pesada y automotrices) y necesitan grandes
cantidades de agua potable, analizada y clorada que no se vuelve a usar. E! 98%
la desalojan en rios, lagos o areas agricolas infectandolas o causande dafos a la
salud. Su reutilizacidon no es posible porque no existe infraestructura suficiente y el
alto contaminante industrial la hace mas costosa y dificil.

“El sistema de recaudacion fiscal por deficiencias administrativas capta 25% y el
30% del ingreso total. En el Distrito Federal se recupera 6.67% del costo, y en los
municipios conurbados 26%; al respecto es dificil aplicar politicas financieras
unitarias porque el primero cuenta con mayores subsidios. Con base en lo
anterior, los estudios realizados pronostican que para el afno 2000 la zona
metropolitana requerira aproximadamente 88 m3/seg de agual"55 e implicara
reducir la dotacién a todos los habitantes. Sera necesario extraerla y conducirla
desde las cuencas del Tecolutla y el Amacuzac si se cuenta con 10s recursos
econémicos suficientes para construir, mantener y operar la infraestructura. Desde
iuego, no contemplan los problemas ambientales y los conflictos entre grupos
politicos y sociales por los usos agricolas que resultan afectados.

El Sistema de Drenaje esta constituido de la siguiente manera:

e Subsisterna de alcantarillado o red secundaria. Recolecta las aguas negras de
las descargas domiciliarias, las pluviales de las coladeras y pozos de visita.

« Subsistema de colectores o red primaria. Recolecta el agua de la red
secundaria y la envia al sistema general de desagle, este ultimo es el
“esqueleto” de la infraestructura para controlar inundaciones en el D.F.

e Subsistema de drenaje profundo. Desaloja grandes volimenes de agua de la
cuenca de México.

3 tbidem
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El servicio se proporciona al 74% de la poblacién del D.F. y sélo al 63% del
Estado de México debideo a que no existe la infraestructura suficiente, y a la actua!
no se le da el mantenimiento necesario acelerando su deterioro. Ademas la
urbanizacién, los asentamientos irregulares y los cambios en el uso del suelo
modifican e invaden los drenes naturales limitando su capacidad de conduccion.

En los municipios circunvecinos existen diferencias entre los rurales y urbanos. De
acuerdo con el estudio del gobierno del Estado de México “en 1990 el déficit era
de 16.4% y 79.1% respectivamente. Por ejemplo, en Netzahualcéyot! sélo 2% de
las viviendas carecen del servicio, mientras que en San Felipe del Progreso
representan 92%. Finalmente en los municipios de la Paz, Tlainepantia,
Ecatepec, Nicolas Romero, Chalco, Cuautitian lzcalli, Chimalhuacan, Tepotzotian
y Nextlalpan predominan las viviendas que no cuentan con éste. A nivel general
10.9% de las viviendas carecen de drenaje pero tienen agua, mientras que en las
zonas rurales la relacion se invierte y es de 60.3% y 5.4%, respectivamente."%®

Hasta ahora los niveles de servicio alcanzados son resultado de programas
permanentes que procuran ampliar la infraestructura, sin embargo la problematica
en la operacién y mantenimiento deriva de la falta de recursos suficientes, errores
en la concepcién de los proyectos, antigledad de las instalaciones, falta de
mantenimiento y asignacion presupuestal. Es muy comun que exista poca o nula
informacién sobre los sistemas, en muchos casos no existen planos con las
especificaciones de las obras improvisando su manejo por personal poco
capacitado. A esto hay que agregar lo siguiente:

» Falta de coordinacién entre las dependencias federales para mantener y
aprovechar la capacidad instalada,

o Falta de continuidad en los programas, ya que su vigencia esta determinada
por los periodos sexenales de gobierno,

** Gobiemno del Estado de México, Op. Cit., p. 13
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La mayoria de los municipios ho tienen la capacidad técnica-administrativa para
operar y mantener sus sistemas de agua potable, drenaje y alcantarillado. De
acuerdo con la informacién de la Asociacién Nacional de Orgénismos de Agua
Potable y Alcantarillado, de los 18,500 organismos operadores que hay en el pais
ninguno es autosuficiente. Lo anterior es alarmante porque al parecer no existen
soluciones efectivas para solucionar los problemas. Desde 1978, cuando se
formuld el primer Plan Nacional de Desarrolio Urbano, el rubro correspondiente a
agua, drenaje y alcantarillado hace referencia a la misma problematica, al igual
que el Plan de Ordenaciéon de la Zona de Conurbacién elaborado durante el
sexenio de Miguel de la Madrid.

3.4.7 Electricidad

La energia eléctrica que demanda la ZMCM la proporciona la Comision Federal de
Electricidad y la Compania de Luz y Fuerza de! Centro. Este servicio, al igual que
los anteriores atiende a un mayor numero de consumidores concentrados en los
grandes edificios multifamiliares, en las colonias proletarias y en las zonas
comerciales, asi como a numerosas industrias. En el Estado de México
prevalecen diferencias entre los municipios rurales y urbanos por ejemplo, “en
1990 la cobertura era del 97% y 74.3% respectivamente. Si se toman en cuenta
las cifras absolutas a nivel estatal, en el mismo afo eran 122,016 viviendas sin
electricidad, de las cuales 75,845 eran rurales. Los casos extremos son
Netzahualcédyotl, donde unicamente 4% de su poblacién carece del servicio, e
Ixtapan del Oro con un déficit de 58.7%"%7

En los préximos afios el reto sera primero cubrir al 100% la demanda, segundo,
la adquisicién de terrenos y derechos de via, sin embargo el panorama no es muy
alentador debido a las politicas de austeridad originadas por los problemas
econémicos que padece México, y que en gran medida disminuyen las
posibilidades de plantear soluciones en el corto y mediano plazos. Sera necesario
recurrir al uso de técnicas que permitan ahorrar el espacio requerido por las
instataciones, por ejemplo, subestaciones de gas, lineas de transmisién
compactas y cables subterraneos “potencia tipo seco”; subestaciones

7 fbidem.
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subterraneas en edificios y parques publicos, asi como los derechos de via para
construir subestaciones compactas conectadas directamente bajo las lineas. En
este sentido se requiere un mayor esfuerzo de planeacién y una mejor

coordinacién entre las dependencias responsables del mismo.

3.4.8 R: b ibnde b a

Derivado del consumo y produccién de la ZMCM cada habitante desecha 1Kg. de
basura diario. que en conjunto generan 19,000 toneladas. El sesvicio de
recoleccién solo cubre 80%, ¥y 20% restante se arroja en tiraderos a cielo
abierto. De acuerdo con el diagndstico general que realizé la Direccién General de

Servicios Urbanos (DGSU)“ del DDF., el servicio es ineficiente debido a las

siguientes causas:
La composicién de los residuos sdlidos dificulta su recoleccidn y manejo

porque el 47% de ellos son organicos,

El parque vehicular no funciona a toda su capacidad,

La instalaciocnes de transferencia son insuficientes, requieren rehabilitacién,
mejorar sy operacion y funcionamiento,

El periodo de vida util de los lugares de desecho es relativamente corto, por lo
tanto es necesario modernizar el manejo de los residuos sélidos, sobre todo los
que se generan en hospitales, reclusorios o fabricas, asi como sistemas que

posibiliten el aprovechamiento de subproductos mecanizando su seleccion.

En este sentido se emprendieron acciones para solucionar el problema tales como
clausurar, sanear y rehabilitar tiraderos y estaciones de transferencia, construir

rellenos sanitarios, incorporar sistemas de tratamiento, rehabilitar y adquirir
vehiculos para la recoleccién, limpiar la red vial primaria, eliminar tiraderos
clandestinos y utilizar contenedores para la recoleccion. De esas, la mas
importante fue Ila construccidn de rellenos sanitarios que implica estudios
geolégicos, hidrolégicos, de impacto ambiental y funcionamiento urbano. £n el

D.F., se utiliza el Bordo Poniente donde se estad construyendo la 40 etapa que

* DOF, Direccion General de Servicios Urbsnos, Op. Cit.. p. 38
84



comprende 13 Km. de camino, conformaciéon de
amortiguamiento y canales de desalojo de aguas, entre otros.

celdas, 2zonas de

Debido al término de su ciclo de vida se clausuraron los rellenos sanitarios Prados
de la Montafia, Santa Catarina y Atizapan; mientras que en Netzahualcoyotl y
Naucalpan, los tiraderos a cielo abierto fueron transformados a esta modalidad
mejorando el servicio en gran parte del Estado de México. Para la transferencia de
residuos, las instalaciones se cubrieron con multipanel, sistemas de aspersidon de
agua, sistemas de depuracion de aire, zonas de maniobra,
mantenimiento, bardas perimetrales, etc. con el

talleres de
objetoc de controlar los
desprendimientos de polvos, malos olores, fauna nociva, y en general evitar el
deterioro de la imagen urbana.

“Estas medidas se llevaron a cabo en las Delegaciones Benito Juarez, Iztapalapa,
Coyoacan, Cuauhtémoc, Miguel Hidalgo, Venustiano Carranza y Gustavo A.
Madero, mediante un programa de mejoramiento del parque vehicular de
recoleccion para adquirir 676 unidades y rehabilitar 351 durante el Ulitimo trimestre
de 1994. Con respecto a los residuos sélidos, en julio de 1994 se inaugurd la
pianta de seleccion y aprovechamiento de residuos sdélidos San Juan de Aragoén,
con una superficie de 8000m2 y capacidad para 1500 toneladas diarias. Se
pretende recuperar cartdn, papel, plastico, vidrio, lata, trapo, metal ferroso y no
ferroso. Asimismo se incorporaron procesos mecanizados para su manejo que
permiten recuperar materias primas para la industria.”®®

El DDF y el gobierno de! Estado de México establecieron convenios de
colaboracidn para sanear 15 tiraderos a cielo abierto en Naucalpan,
Netzahualcoyotl, Atizapan, Nicolas Romero, Tultittan, Texcoco, Coacalco,
Chicoloapan, Chimalhuacan, Tecamac, Huixquilucan, Ecatepec y Cuautitian, lo
cual repercutira en un beneficio para la poblacién y su sailud, principaimente. El
problema del parque vehicular y el mejoramiento de procesos es probable que se
logre en el corto y mediano plazo, sin embargo el mas preccupante es la falta de
espacio para desechar la basura, ya que el crecimiento de la mancha urbana ha
llegado hasta esas zonas, y la generacion de desechos rebasa rapidamente la

** 1bidem, p. 41
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capacidad de los rellenos sanitarios.

Sin lugar a dudas este es otro de los grandes retos para las autoridades y los
habitantes de |la zona metropolitana de la ciudad de México, lo cual obligara al
establecimiento de sistemas de industrializacion, reutilizaciéon y un
aprovechamiento mas racional de ia basura, situacidn que implica un radical
esfuerzo de educacién de la poblacidn a través de un proceso continuo y
permanente que inicie en los grados preescolares y continie a lo iargo de las

diferentes etapas del sistema educativo.

La cobertura y calidad de los servicios publicos en la ZMCM representan un
indicador del nivel de vida de sus habitantes, y de ia capacidad de los gobiernos
del D.F. y el Estado de México para determinar politicas, estrategias y
mecanismos de operacién y contro! a la altura de la realidad. Particularmente
cuestionan la eficiencia y eficacia de la administracién publica, asf como la
responsabilidad, coordinacidén y colaboracién adecuada de los diferentes grupos

CPrp

sociales para isfacer sus nec

En e! futuro proximo, los servicios publicos deberan incluirse como parte
fundamental del desarrollo urbano entendido como un cambio cualitativo y
progresivo cuyo eje sea el crecimiento ordenado de la poblacién en los espacios
fisicos mas adecuados para no romper con el equilibrio ecolégico, por ende, las
politicas en la materia deberan partir de! analisis critico acerca de las ventajas y
desventajas de la integracién y diferenciaciéon en la ZMCM a fin de convertirlos en
oportunidades de progreso y equilibrio social para todos los habitantes y en

beneficio del pais.
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IV. Las Politicas de Desarrolio Urbano

La politica de desarrollo urbano se define como la actividad que afecta el uso del
espacio y el medio ambiente en relacion con el proceso de acumulacién y
ocupacién social del territorio. Su objetivo es el bienestar y la convivencia
humana. El éxito depende en gran parte de (a legitimacion, control, y voluntad
politica para intervenir en los procesos econdémico-espaciales, asi como de la
capacidad técnica y cientifica de los cuadros de planeacién con que cuenta el
Estado.

Desde sus acciones pioneras hasta la fecha es posible analizar sus efectos en un
espacio fisico determinado: ia ZMCM y comprobar si lograron revertir las dos
tendencias generales: el centralismo politico y la concentracién territorial de ia
economia y la poblacién. A pesar de los esfuerzos realizados, los objetivos
centrales de la mayoria de los planes y programas elaborados a lo largo de 18
anos (frenar el crecimiento urbano, ordenar su organizacion fisica, revertir el
deterioro del medio ambiente y mejorar la calidad de vida de los habitantes) han
tenido serias limitaciones de caracter conceptual, metodolégico, técnico y politico.

Los problemas generados por la urbanizacién son los retos det futuro. Planear el
desarrolio urbano requiere de una concepcién innovadora, ecolbdgica y creativa
que involucre a los ciudadanos y a las autoridades. Los programas deberan
atender las ventajas y desventajas que trae consigo la urbanizacion para
convertifa en un factor de desarrollo, esta es la mision mas importante. A
continuacién se presenta un analisis de las acciones que se desarrollaron desde
1976, fecha en que se promulgd ia Ley General de Asentamientos Humanos,
hasta su modificacién durante el gobierno de Carlos Salinas de Gortari
destacando su impacto en la conformacién del espacio primero en la ciudad de
México y posteriormente, en la zona metropolitana que incluye 27 municipios
conurbados del Estado de México reconocidos por el INEGI.
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4.1 Los Antecedentes, 1928-1976

La planeacién en la ciudad de México se institucionalizé con ia creacion del DDF
el 31 de diciembre de 1928, afios atras se iniciaron algunas acciones
sistematizadas como parte de una planeacién formal, a éstas se las identifica
como "planeacion implicita”, es decir, medidas articuladas hacia la consecucién
de cierto fin claramente identificado, sin la formulacion de documentos. El articulo
24 de su primera Ley Organica reglamentd la urbanizacién dentro de su espacio
fisico, por ello a partir de ese afio surgieron estructuras administrativas, leyes,
decretos, planes, programas y presupuestos para ia planeacién urbana. Esas
acciones sirvieron de base para formular en 1930 la primera Ley sobre Planeacion
General de la Repuiblica convirtiendo a México en un pionero dentro de este
campo.

En esa época se consideré que la intervencion estatal era necesaria para regular
y orientar la creacién de infraestructura y fomento del desarrolio industrial con el
fin de lograr crecimiento econémico y social, la planeacién surgié como una
oportunidad para scolucionar los problemas ocasionados por el desequilibrio
econdmico y demografico acentuados a partir del movimiento revolucionario. Para
cumplir con sus objetivos propuso la elaboracidn de un “"Plano Nacional de
México™ orientado a procurar el desarrolio ordenado y arménico del pais sin
descartar a la capital, que por su importancia merecia mayor atencion ya que
seria el ejemplo del resto de las ciudades, de ahi que los planteamientos en ese
rubro eran mas definidos. También menciond los "Planos Reguladores” para
expresar graficamente los lineamientos de desarrollo que deberian observar los

estados.

La ley también contempld un plan para organizar y controlar el Sistema
Hidrolégico del Valle de México, asi como las obras de drenaje y saneamiento del
D.F., para ello, en 1933 se promulgé la Ley de Planificacion y Zonificacién del
Distrito Federal y Territorios de Baja California con el fin de organizar comisiones
que como lo indica su nombre estudiaran la planeacién y Zonificacion en esos
espacios. Su reglamento determiné las normas a que debian sujetarse todas las
autoridades, proyectos y obras para la planeaciéon de la ciudad, establecié como
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autoridades en la materia al Presidente de la Republica, las Comisiones de
Planeacién, los Comités Ejecutivos, el DDF y el Consejo de Arquitectura del D.F.
Desafortunadamente no tuvo un desempeiio constante ni exitoso.

En el mismo periodo se elaboré el primer Plan Sexenal, base de la administracién
de Lazaro Cardenas destinado a consolidar un sistema politico, reducir las
desigualdades sociales y regionales con base en un sistema de economia mixta,
lo cual propicié una coyuntura favorable a la planeacién y paralelamente surgieron
otras acciones en materia de planeacién urbana regional entre tas que destaca el
marco legal de las futuras politicas del Estado mexicano:

Segunda Ley de Planificacion y Zonificacion dei D.F. y Territorios de Baja
California. Cred un organismo auxiliar de la Comisién Nacional de Planificacién y
regulador de todas las funciones de planeacion en e! D.F., modificd la
organizacién de dicha Comisién y constituyd la Comision Mixta de Planificacion
para preparar y revisar los proyectos, presupuestos, estudios econdémicos y
programas de financiamiento de las obras consideradas como necesarias;
vigilarias y normar el desarrollo del proceso.

En 1933 el arquitecto Carlos Contreras organizé el Congreso Internacional de
Planificacién en México donde defendié la idea de construir edificios con no mas
de cuatro pisos; insistia en !a separacion de las funciones urbanas, los cruces a
desnivel de las vialidades y la modernizacién de los grandes equipamientos
colectivos, ideas que sirvieron de base para formular el Plan Regulador de 1933,
que no logré éxito porque estuvo sujeto a los cambios permanentes de regentes,
{o que le restd continuidad y estabilidad, se limitd a la programacién de obras sin
considerar los efectos a corto, mediano y largo plazo.

La llegada de Manuel Avila Camacho a la presidencia en 1940 marcé un cambio
significativo en el modelo econémico de México porque se vislumbré el comienzo
del desarrollo estabilizador. La centralizacién econdomica fue paralela a la
concentracién territorial en la ciudad de Meéxico y derivé en crecimiento
demografico y la transformacién de la estructura urbana. Hasta ese afio, los
proyectos se realizaron en forma aislada bajo la responsabilidad de algunos
ingenieros carentes de una vision de conjunto.



La Direccion de Obras Publicas cred la oficina del Plano Regulador del D.F. y la
Comision Consultiva con representantes de la Camara de Comercio, sindicatos,
colegios de ingenieros, arquitectos, miembros de la banca y ia industria. Funciono
como un organismo de participaciéon en el proceso de planeacion urbana. Esas
dos instancias ejercieron las funciones atribuidas a la Comisién Mixta y a la
Comisién Nacional de Planificacion, respectivamente. Con el fin de planear el
desarrollo de las regiones ubicadas fuera de la mesa central del pais mediante un
enfoque hidrolégico se elabord el Programa de Cuencas Hidrologicas (que no
tuvo éxito porque fue una concesidén a un grupo de presidén y no obedecié a las
necesidades de desarrollo integral del pais, y el Programa de Parques y Ciudades
Industriales que pretendia descentralizar la Industria en el territorio nacional.

Durante la administracién de Miguel Aleman (1946-1952), concretamente en 1950
se realizé un estudio acerca de 1a ciudad de México, el cual se limité a programar
vialidades, y de acuerdo con las investigaciones realizadas al respecto fue el eje
de la politica urbana bhasta los afios 60. En 1953 se reforrmé la Ley de
Planificaciéon de 1936 (17 afos después), donde el concepto de planificacidn era
la organizaciéon y regulacion de las principales funciones de la vida urbana de la
poblacidn como habitacion, medios de comunicacion, fuentes de trabajo, centros
culturales, deportivos, recreativos, meédicos, asistenciales y de comercio que
cubrieran las necesidades basicas de sus habitantes, por ende se reasignaron
funciones y trabajos a la Comisién Nacional Mixta de Planificacién y a los
Comités Ejecutivos.

La llegada de Luis Echeverria a la presidencia de la Republica en 1970 marcéd
cambios importantes para la ciudad de México. El primero fue la desconcentracion
administrativa del DDF en diciembre de ese afo, que lo dividi® en 16
delegaciones con el objeto de hacer mas fluida la comunicacién entre los
habitantes de la capital y las autoridades. Eliminé los cuarteles del centro e
impuso una estructura administrativa homogénea para el conjunto del espacio
urbano, lo cual no fue posible para los limites delegacionales en cuanto a
poblacién, actividad y superficie, ademas la reforma no se ocupd de los problemas
derivados de la conurbacion con el Estado de México. Otras acciones importantes
fueron las siguientes:
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Creacién de Juntas de Vecinos como érganos de consulta, supervisién de los
servicios publicos, y participacién ciudadana en los problemas colectivos,

Los Comités de Manzana y de Barrio para fortalecer la colaboracién ciudadana,

Estructuraciéon del! Consejo Consultivo (antes Comisién Consultiva) del D.F.
integrado por ios presidentes de cada una de ias juntas de vecinos,

En 1975 se cred¢ la Direccién General de Planificacién como resultado de la
separacion de la dependencia encargada de la planificaciéon de las obras publicas,

Ley de Desarrollo Urbano del D.F. (30 de diciembre de 1975) y Ley General de
Asentamientos Humanos (20 de mayo de 1976). La primera fue el instrumento
juridico mas importante para ordenar y regular el desarrollo urbano de la ciudad,
obligé a las autoridades, los particulares y el sector publico a respetar las
disposiciones administrativas, y sentd las bases para elaborar planes de
desarrollo urbano con caracter obligatorio reservando al DDF ia autoridad para
definir el destino, uso y reservas del territorio de la capital del pais.

El proposito de la Ley Genera! de Asentamientos Humanos fue planear el
desarrollo de los centros de poblacion y ordenar los asentamientos humanos en el
territorio nacional. Cada estado podria elaborar y aplicar sus propios planes de
desarrollo urbano, Hevar a cabo obras y prestar los servicios plblicos necesarios.
Su marco juridico partié de las Leyes Generales de Poblacidn, Reforma Agraria,
Federal de Bienes Nacionales y Organica de la Administracién Puablica Federal.

En 1976 se decretd el Plan Director con el fin de contrarrestar la tendencia
aislante de realizar obras sectoriaimente (vivienda, transporte, obras hidraulicas,
urbanizacién etc.,

Se cred la zona de conurbacién alrededor de la ciudad de México que en teoria
seria la responsable de tomar decisiones sobre el conjunto del area urbana.
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En aquellos afos existié una fuerte presion de las Naciones Unidas y del Banco
Mundial, que sobre todo en los uitimos afos del sexenio enfatizé el futuro de la
urbanizacién en paises subdesarrollados, principalmente en Meéxico. Adquirid
relevancia la preocupacion sobre el desarrollo de la ciudad y su futuro, la
planeacion se utilizé como un medio contra la crisis economica y los urbanistas
comenzaron a figurar dentro de su ambito, sin embargo las medidas no
modificaron sustancialmente la dinamica urbana en la capital porque no rebasaron
el nivel normativo ni la realizacién de planes que sirvieran de contenido a las
declaraciones politicas, cuyos argumentos defendieron la descentralizacion y el
fomento de nuevos polos de desarrollo regional. En el plano urbano-regional las
acciones se destinaron a la atencién de 2zonas marginadas, disminuir
desigualdades y sentar las bases juridicas para que el Estado interviniera en las
estrategias de crecimiento de los centros de poblacion. Destacan las siguientes:

Comisiéon Nacional de Zonas Aridas (1870), Comisién Intersecretarial para ei
Fomento Econdmico de la Franja Fronteriza Norte y las Zonas y Perimetros Libres
(1972), Plan Naciona! de Nuevos Centros de Poblacién Ejidal (1971), Programa
para la Promocidon de Conjuntos, Parques, Ciudades Industriales y Centros
Comerciales (1971); Decretos de Descentralizaciédn Industrial (1970-1972),
Siderurgica Lazaro Cardenas-Las Truchas (1971), Régimen de Maquiladoras
(1972), Comisiébn Coordinadora para el Desarrollo Integral de! Istmo de
Tehuantepec (1972), Programa Integral de Desarrollo Rural (PIDER 1973),
Comisién Coordinadora para el Desarrollo de Coordinadores Indigenistas (18973),
Comités Promotores de! Desarrollo Socicecondmico de los Estados de la
Repuablica ( COPRODES, 1971 ), Ley General de Poblacién (1973), Comisiéon
Nacional de Desarrollo Regional ( 1975 ). En este contexto cobraron auge los
conceptos “polos de desarrollo”, “centros de actividad industrial” y “servicios con
efectos multiplicadores hacia sus areas de influencia”, mismos que se retomaron
durante la administracién de José Lopez Portilio.
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4.2 La Administracién de José Lépez Portillo, 1976-1982

Cuando José Lopez Portillo llegdé a la presidencia de la repdblica, el pals
enfrentaba una severa crisis econémica y politica, puesto que el modelo de
desarrollo estabilizador se habia agotado. “El promedio de la inflacién entre 1971
y 1976 fue de 14.13%, la produccion de todas las areas de la economia se redujo
severamente, el déficit gubernamental ascendid a 99,000 miliones de pesos en
1976, mientras que la deuda externa aument®d de 4,545 millones de ddélares en
1971, a 19,000 millones en 1976."°

Lo anterior derivd en la devaluacion de la moneda (23 pesos por dolar),
especulacion, incertidumbre, fuga de capitales, descontento y desconfianza de
todos los sectores de la poblacion, desprestigio del gobierno con una consecuente
crisis de legitimidad y desestabilizacién politica. Ante la busqueda de soluciones
el equipo de! presidente centrd su atencién en la planeacién, la cual represento la
respuesta al fracaso del modelo econémico de desarrollo estabilizador, y el punto
de partida para reformar planes y programas. De ahi surgieron las reformas
econtmica, administrativa y polltica. La primera atendid prioritariamente la
produccion de energéticos y alimentos basicos, asi como la eliminacién de los
cuellos de botella; ta administrativa reorganizé con base en la sectorizacion la
estructura de la administracién publica para aumentar la eficiencia en el desarroilo
de sus funciones, e incluso limpiar la imagen de la burocracia. Frente a las criticas
a la actividad estatal “...la reforma administrativa enarbola la racionalidad y la
planeacidn como caracteristicas que habrian de definir no sélo la intervencién del
Estado, sino de la propia administracién publica®.%'

Se crearon la Secretaria de Agricultura y Recursos Hidraulicos (SARH), Secretaria
de Asentamientos Humanos y Obras Puablicas (SAHOP), Secretaria de
Programacién y Presupuesto (SPP), Secretaria de Patrimonio y Fomento
Industrial (SPF1), y la Secretaria de Comercio (SC). La SAHOP se convirtié en la
coordinadora o cabeza del sector Asentamientos Humanos para atender de
manera coordinada el desarrollo urbano, de hecho elabord fos lineamientos para
la planeacién de la ciudad de México con base en las investigaciones que en 1978

* piron. Rosa Ma.; Pérez, Geman. Auge y Crisis de un sexenio, .19
* Ibidem, p. 44
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conformaron el Plan Nacional de Desarrolio Urbano. La reforma politica se orientd
a legalizar e institucionalizar los partidos de oposicién y diversas asociaciones
politicas para incorporar a! sistema nuevos sujetos sociales y reconocer el

pluralismo politico; institucionalizar e! sistema de representacién proporcional,
ampliacion de las facultad del legislativo para vigilar

la actuacién de las
entidades publicas y el sector paraestatal, el acceso de los partidos a los medios
de comunicacion, entre otras.

José Lopez Portillo propuso mas de 27 reformas a la Constitucidn, se publicaron
la Ley Federal de Organizaciones Politicas y Procesos Electorales (1977), la Ley
Organica de la Administracion Publica Federal (1976) que reglamentd en gran
parte la Reforma Administrativa, y la Ley de Responsabilidades de los
Funcionarios y Empleados Publicos. Este marco legal fue ia base para realizar los
planes de desarrollo globales y sectoriales posteriores. Durante el resto del
sexenio el Estado se consolidd como interventor y regulador de lo privado, era la
época de la bonanza petrolera que permitié financiar programas para regularizar
fa balanza comercial, elevar los Indices de crecimiento, controlar ia deuda externa
y desarrollar los sectores prioritarios. Algunos de los mas importantes fueron:

Plan Nacional de Desarrolio Urbano ( enero 1978 ). Su objetivo era ordenar
adecuadamente el territorio para posibilitar un desarrollo urbano integral,
convirtiendo a la planeacidn de los asentamientos humanos en una actividad
nacional, continua, institucional y participativa, con el fin de eliminar los problemas

de migracidn, generar empleos a mediano plazo y aprovechar el potencial de cada
zona.

Plan Nacional de Desarrollo Agropecuario ( mayo 1978 ). Pretendié impulsar el
desarrolio de! campo para elevar el nivel de vida de los campesinos , contrarrestar
la migracion campo-ciudad, y apoyar {as acciones econdtmicas.

Plan Nacional de Desarrollo Industrial. Buscé desconcentrar la industria hacia
diferentes polos de desarrollo y contrarrestar la concentracion demogrifica.

Plan Nacional de Turismo ( 1980 ). Su objetivo fue impulsar el crecimiento de
ese sector y crear empleos.
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« Plan Nacional de Empleo. Pretendi¢ crear trabajos justos y socialmente ttiles.

Todos se integraron en un documento: el Plan Global de Desarrollo elaborado
bajo la direccion de Miguel de la Madrid Hurtado con base en criterios
monetaristas reflejados en sus objetivos y un propdsito central: controlar la
inflacién mediante el apoyo a la industria nacional para satisfacer las necesidades
del pais. Se apoy en el cambio y la planeacién considerada como técnica que
obtiene su fundamento politico cuando transforma la realidad social. La poiitica de

desarrolio regional pretendid distribuir mejor los asentamientos humanos en el

territorio con base en la regularizacion del crecimiento urbano, desalentar el
crecimiento de la areas metropolitanas del Valle de México, Guadalajara y

Monterrey, estimular el crecimiento de las ciudades medias y evitar la dispersion
de la poblacién rural.

Por primera vez se relacioné el desarrollo econémico y social con el espacio
territorial para cambiar los procesos migratorios, ocupacionales y la localizacion
industrial, apoyar el desarrollo de costas y fronteras, promover un crecimiento
mas autdbnomo de las regiones y los asentamientos humanos, inducir el
crecimiento de las regiones que requieren condiciones especiales de desarrollo,
propiciar que la pobiacién cuente con los servicios basicos, mejorar y preservar

el medio ambiente. El primer instrumento fue el Plan Nacional de Desarrollo
Urbano.

4.2.1 Plan Naci | de D rollo Urb

Es uno de los resultados de la Ley General de Asentamientos Humanos de 1976,
concretamente de su articulio 4o donde sefiala que |la ordenacién y regulacion de
los asentamientos humanos en el territorio nacional se llevaria a cabo a través de
dicho plan, los estatales y municipales. El proyecto y la revisién los realizd la
SAHOP durante enero y marzo de 1977. Con las aportaciones hechas por las
secretarias del sector y especialistas en la materia se envié a la Comision
Nacional de Desarrollo Urbano, finaimente el 11 de enero de 1978 se presentd
la version final y fue aprobado el 12 de mayo.
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“ La aprobacion del Plan Nacional de Desarrollo Urbano institucionaliza la accion

del Estado en materia de organizacion del territorio. La racionalidad de esta

medida se apoydé en la conviccion de que el patrén  de distribucion de la
poblacién y de las actividades economicas llegé a ser disfuncional para el
desarrolio econdmico y social del pais, generando o agudizando probiemas que

no son inherentes al modelo de crecimiento adoptado”.®?

Metodolodgicamente comprende 3 niveles:

I. Normativo: Establece las bases y objetivos, 1a dimensién urbana del pais a
futuro, asi como los aspectos derivados de la planeacién global del desarrollo.

1. Estratdégico: Evalta y selecciona los medios para alcanzar los objetivos a
mediano y largo plazo.

1ll. Instrumental: Determina los lineamientos y mecanismos, la creacién de

organismos encargados de implementar alguna accién especifica, el disefio de
mecanismos especiales de financiamiento y la programacién de acciones del
sector, entre otros.

Sus objetivos fueron:

Racionalizar la distribucion en el territorio nacional de las actividades economicas
y de la poblacion en las zonas de mayor potencial del pais.

Promover el desarrollo urbano integral y equilibrado en los centros de poblacion.

Propiciar condiciones favorables para que la poblacion pueda resolver sus
necesidades de suelo urbano, vivienda, servicios publicos.

infraestructura y
equipamiento urbano.
Mejorar y preservar el medio ambiente que conforman

los asentamientos
humanos.

{comp.). de |a politica urbana an México: E| Plan Naciona! de Desarrolio
Um-no 1978°, san Una década de pllr\.l:ldﬂ urbano-regional en México, 19768-1988, p.
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En el nivel normative no contempla los factores que explican la distribucion de las
actividades econdmicas y de la poblacién en el territorio nacional. El caracter de
sus planteamientos es correctivo y espacialista debido a una conceptualizacion
causal del fendmeno, mientras que sus metas y estrategias quedan rebasadas por
la problematica urbana. EIl diagnéstico plantea esquemas de distribucién
cuantitativa principalmente de la poblacién y las actividades econdmicas sin
considerar el aspecto cualitativo. Se refiere descriptivamente al nivel de cobertura
de la infraestructura en aigunas ciudades y sectores, lo cual demuestra que no es
un analisis global del aspecto urbano, si asi fuera abarcaria las caracteristicas
urbanisticas, econdmicas, demograficas, politicas y sociales. Tampoco contempla
los factores que explican la distribucion de las actividades econdmicas y de la
poblacién en el territorio nacional.

E! prondstico presenta las proyecciones de crecimiento poblacional y deriva en los
requerimientos de servicios, vivienda, suelo urbano entre otros. La estrategia
central es revertir ia tendencia a la concentracién mediante ia reduccién de mas
de la mitad de la poblacidn en la ciudad de Meéxico, y de la duplicacién de las
ciudades con 100 mil a 500 mil habitantes, donde la falta de mecanismos de
coordinacién institucional establecidos por la SPP, responsable de la parte
operativa disminuyé la capacidad de la SAHOP para coordinar las acciones
sectoriales de mayor incidencia territorial.

La caracteristica constante de sus politicas, metas e instrumentos es que son
ambiciosas y no rebasan las soluciones de tipo meramente financiero, por lo tanto,
quienes se benefician con los resultados son los grupos sociales mas solventes,
por ello, ante la pobreza de un amplio porcentaje de la poblacion fracasaron.
También refleja un divorcio entre la planeacién normativa y los problemas reales
que conforman el espacio urbano. De hecho es el Estado quien debe participar
plenamente con acciones coherentes y efectivas a través de la planeacion, porque
la sociedad es la que ha producido y sigue produciendo gran parte de la ciudad de

manera espontanea.
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En el nivel estratégico contempla 4 tipos de prograrmas: Programa Quinquenal del
Sector Asentamientos Humanos 1978-1982, Programas de Accién Concertada,
Programas de Apoyo a las prioridades sectoriales, y programas a convenirse con
los gobiernos de los estados, mismos que establecen un niomero muy elevado de
acciones imposibles de cumplir debido a la falta de una planeacién estructurada,
recursos y personal capacitado. Su universo de atencién no se determind con
claridad, y los compromisos se califican como buenos propdsitos porgue
demuestran un esquema mas formal que real.

Lograr una pilaneacién integral requiere de documentos mas especificos para
orientar y ordenar el crecimiento poblacional, hacer mas eficiente y funcional la
estructura urbana, asi como procurar un prestacion de servicios mas equitativa,
sin embargo mientras no atienda ios problemas de desempleo, subempleo,
distribucion desigual del ingreso, desperdicio de recursos, entre otros, dificilmente
cambiara el ordenamiento espacial. En ese sentido la ldgica de ese plan es
equivocada, ya que “La planeacién urbana simplemente transfiere al terreno
técnico la accion de los agentes que intervienen en el proceso de produccién del
espacio, y con ella sus problemas, que anteriormente se daban de manera
espontanea, irregular y anarquica (con ldgicas contradictorias sobre el mercado
del suelo urbano). Es la solucidn de la problematica urbana lo que permitira
resolver el problema urbanoy no ala inversa®?

4.2.2. Pilan de Ordenamiento de la Zona Conurbada del Centro del Pais

€l propdsito principal fue reducir el crecimiento poblacional y fisico de la zona
metropolitana de la ciudad de México y prever las necesidades presentes y futuras
de vivienda, vialidad, transporte, equipamiento urbano, infraestructura hidraulica,
reservas territoriales, prevencién de emergencias urbanas, administracion del
desarrollo y participacion de la comunidad, uso y aprovechamiento del suelo.

* 1vidern, p.86
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Comprende dos niveles: normativo y estratégico. Dedicé un apartado a la
corresponsabilidad sectorial, instrumentos

juridicos, politicas de desarrollo
econdomico, y un anexo estadistico sobre las proyecciones y distribucién espacial

de la poblacién 1900-2000 para la zona metropolitana y la regién centro del pats.
Técnicamente adolece de las mismas deficiencias que el PNDU: exposicion
descriptiva de los aspectos demograficos, el deterioro del medio ambiente, ia
problematica que presenta la infraestructura hidraulica y de energéticos, vialidad y
transporte, equipamiento urbano, vivienda, reservas tefritoriales, emergencias
urbanas, y administracioén del desarrolio urbano.

No especifica el tipo de respuestas que busca ni cOmo se llevaran a cabo, por lo
que sus pianteamientos dificilmente impactarian en la realidad, y su prondstico es
tan desolador, que por si mismo cuestiona la efectividad del plan en el corto,
mediano y largo plazo, por lo tanto no figura como una aiternativa real. Por la
repeticidn en el diagndstico y el prondstico no es posible distinguir la diferencia
entre ambos. A diferencia del PNDU es mas evidente la relacion lineal y sin
fundamento de sus proyecciones, mismas que no estan a la altura de un plan de
ordenamiento. Si bien atiende a la ZMCM y 5 estados del centro, no contempla
acciones para contrarfrestar el centralismo, aun cuando sus proyecciones
reconocen a la primera como determinante de las demas, a las cuales les confiere
una posicion de “receptoras” de sus efectos. Demograficamente sus objetivos son:

Disminuir las areas de crecimiento de poblacion,

Redistribuir en

forrma mas equilibrada la poblacién en la zona apoyando el
desarrollo de las ciudades prioritarias,

Retener \a poblacién en sus lugares de origen evitando las migraciones hacia la
zona metropolitana de la ciudad de México.

Las politicas contemplan el impulso de los servicios de salud y los métodos de
planificaciéon familiar con la paricipacion de los sectores publico y privado*
impulsar moderadamente” la regidn oriente, mantener “con pocas modificaciones

* la tendencia histérica de crecimiento en las regiones poniente y sur, “ frenar el
crecimiento de la region valle de México

“especialmente” en la zona
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metropolitana aunque impulsando ‘“ligeramente * zonas ‘“especificas” de las
subregiones oriente y norte del valle de México, instrumentar en la zona de
conurbacion del centro las politicas demograficas que establecié el Consejo
Nacional de Poblacién en materia de retencion, reorientacién y reubicacion.

Las metas son:

Mantener como maximo una concentraciéon del 30% de la poblacién total del pais
en la zona de conurbacion del centro,

Reducir la proporcién de la poblacién en la zona metropolitana de la ciudad de
México a un 67% del numero total de habitantes de ia zona centro del pals en vez
del 75% de tendencia tradicional,

Disminuir la tasa promedio actual de crecimiento de la zona de conurbacién.

Predomina ademas la vaguedad en los términos, la faita de jerarquizaciédn de los
objetivos, la ambiguedad e imprecision en las politicas, lo que hace dudar la
seriedad de este Plan. En el nivel estratégico expone los mismos programas deil
PNDU sin especificar los avances respecto de ese. No existen mecanismos de
control para el desarrollo de las acciones ni mecanismos de participacion y
coordinacién para la ZMCM y la regidn centro. Predomina la atencidn a la primera
en detrimento de la regidn centro contradiciendo su propia légica. En realidad no
representd un avance puesto que permanece en el nivel descriptivo y se ocupa de

determinismos espacialistas.
4.2.3 Plan Director para el Desarrollo Urbano del Distrito Federal

Fue elaborado durante la administraciéon de Octavio Senties Goémez en la
Direccién de Planificacion a través de la Oficina del Plano Regulador. Formo
parte de las acciones encaminadas a ordenar el crecimiento de la metrépoli y
proporcionar a sus habitantes mejores condiciones de residencia. Su objetivo
principal fue determinar el uso del suelo y la zonificacion en el D.F. Abordd
aspectos relacionados con la técnica urbana como uso futuro del suelo,
zonificacion, estructura vial, equipamiento urbano, fraccionamientos, conjuntos
habitacionales, regeneracién urbana, estudios econdmicos referentes a
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zonificacion, programacion arquitecténica y analisis de preinversion, y un capitulo
especial para reestructurar la legislacién urbana de esos afios.

Enfatizé 1a importancia de la coordinacion entre tas Direcciones y Delegaciones
del DDF, entre este ultimo y las secretarias de Estado, entidades politicas vecinas
y organismos descentralizados con el fin de aumentar la eficiencia en
programas que ordend José Lépez Portillo tales
administrativa en 16 Delegaciones, ampliacion del

fos
como: desconcentracion

metro, drenaje profundo,
aumento del caudal del agua potable, Plan Texcoco, terminales de autobuses

foraneos, carreteras turisticas, vivienda popular, obras viales, entre otros. Esto
permitiria al DDF opinar sobre los problemas dentro del area metropolitana, y
establecer mecanismos de coordinacion con la politica de desarrollio nacional.

Su caracter fue eminentemente técnico, incluso utilizé modelos matematicos y la
ingenieria de sistemas. Se limité a hacer “recomendaciones necesarias” cuando lo
adecuado era normar, puesto que era un plan director. Planted |la evaluacion de
las medidas propuestas en cuanto al uso de suelo, densidad de poblacién, costo
del suelo, entre otros, con base en criterios de urgencia social, factibilidad politica,
legal y financiera, 1o cual demuestra que su esquema responde a una planeacién

contingente, no preventiva. El enfoque urbanista y técnico carecié de un analisis

completo sobre su objeto de estudio y su caracter de “director” no se demuestra
en sus planteamientos debilitando su impacto en un desarrollo urbano equilibrado

y real, aunque formo parte de! proceso de planeacion al que Miguel De la Madrid
Hurtado dio continuidad en su administracion.

4.3 La administracién de Miguel de 1a Madrid Hurtado, 1982.1988

La crisis econémica generada durante la presidencia de José Lopez Portillo
permed la administracion de su sucesor: Miguel de la Madrid Hurtado. El modelo

econdmico estaba desequilibrado, ya no era posible mantener el sistema con los
subsidios y el financiamiento externo. En 1982 el PIB se redujo drasticamente,
mientras la tasa de inflacién se elevé al 100%, se duplicé el desempleo, la
reserva internacional estaba agotada y el pais en virtual suspension de pagos. La
situacion internacional se caracterizé por la reorientacién de los flujos financieros,

descenso de los precios del petréleo y materias primas, asi como una acelerada
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transformacion tecnolégica. Predomind la incertidumbre y la inseguridad debido al
desequilibrio en las relaciones econémicas y politicas.

Se acentuaron las desigualdades entre el campo y la ciudad, capital-trabajo y
centro-region, por ello fue necesario redefinir el papel de Estado, la administracion
publica y las relaciones con los sindicatos y los grupos empresariales. “En
términos histéricos es el punto de inflexién que permite observar la presencia y
accion de nuevos grupos sociales, de nuevas estructuras regionales que se
habian desenvuelto en la periferia del sistema politico econdmico aunque eran
obviamente, resultado del mismo proceso.™*

La sociedad de los anos 80 se caracterizé por ser mas urbana, diferenciada, con
mayor cultura civica, piural y compleja, la clase empresarial tenia mejor definidos
sus intereses politicos y el sector informal se sentia cada vez mas marginado por
las politicas econdmicas de! sistema. Como respuesta el equipo del nuevo
presidente elabord el Plan Basico de Gobierno 1982-1988, que en realidad fue (a
plataforma electoral de Miguel de ia Madrid, y posteriormente se convirtié en el
Plan Nacional de Desarrollo 1983-1988. Entre ambos mediaron los Foros de
Consulta Popular, base del Sistema Nacional de Planeacion Democratica.

E£1 PND establecié un propésito eminentemente econémico: mantener y reforzar
la independencia de la Nacién a través de la recuperacion del crecimiento
sostenido para generar los empleos demandados por la poblacion a través de una
mejor distribucién del ingreso entre familias y regiones, y el continuo
perfeccionamiento del régimen democratico. De este propésito derivaron 4
objetivos: conservar y fortalecer las instituciones democraticas, vencer la crisis,
recuperar la capacidad de crecimiento e iniciar los cambios cualitativos que
requeria el pais en sus estructuras econémicas, politicas y sociales. Sin embargo,
la conformacién del Sistema Nacional de Planeacion Democratica fue el medio
para organizar las actividades del gobierno con el fin de impulsar y orientar el
desarrollo econémico y social del pais. Su marco juridico encontré su primera
referencia en el articulo 26 constitucional.

* Quircs Pérez, Miguel; Gutiérrez Herrera, Lucino. Otras razones an si ejercicio del poder en México, p.p. 329-330
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Para reglamentarlo, el 5 de enero de 1983 se promulgé la Ley de Planeacién,
cuyo objeto fue encauzar las actividades de la Administraciéon Pablica Federal y
garantizar la participacion social para integrar el Plan y los programas de
desarrollo; designé al poder ejecutivo como el responsable de conducir la
planeacién nacional y coordinar sus actividades con las entidades federativas,
también senalé que las dependencias y entidades publicas estaban obligadas a
elaborar sus propios programas. En este sentido, las caracteristicas que
distinguen !a planeacién a partir de la administracion de Miguel de la Madrid de ia
anterior son:

Define las responsabilidades de todas las instancias que intervienen en las etapas
de la planeacion del desarrollo en sus distintos ambitos,

Establece jerarquias para que a partir de un Plan Nacional formulen e
instrumenten programas sectoriales y regionales con el fin de asegurar la
congruencia y efectividad de las acciones,

Se analiza y estudia la situacion internacional para medir sus efectos sobre el

pais,
Se entiende como un instrumento de transformacién social,

impuisé el fortalecimiento de la capacidad de los 3 6rdenes de gobierno para
conducir la planeacién del desarrollo en sus distintos ambitos.

“En Meéxico la planeacidon es una necesidad politica, permite a la sociedad
articular eficazmente sus esfuerzos y lograr, en el marco de libertad y pluralismo
que consagra la Constitucidn, que las acciones de los diferentes actores sociales
se complementen para resolver la difici! situacion actual buscando satisfacer mas
ampliamente las demandas internas de la poblacion y propiciar un mejor equilibrio
frente a las relaciones de la competencia internacional. En épocas de crisis, con
margenes reducidos de accion y dificultades para anticipar el futuro. se requiere
con mayor razén y urgencia, la conjuncién de los esfuerzos y la solidaridad social
para inducir orden en las acciones, generar confianza y racionalizar el uso de
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recursos escasos, como punto de partida de cualquier estrategia de desarrollo”.®®

De acuerdo con este marco conceptual y la planeacién como eje basico, el PND
afrontd los problemas que padecia México. En el capitulo séptimo dedicado a la
politica social incluye el desarrollo urbano, donde plantea una mejor utilizacién de
la infraestructura existente y el aprovechamiento de zonas alternativas a las ya
congestionadas. El ordenamiento urbano -en este caso- implica consolidar un
sistema urbano nacional que contribuya a controlar el crecimiento de grandes
ciudades, impulsar el desarrollo de centros urbanos alternativos, y distribuir

) d

tores vincul. >s con el desarrollo urbano

territoriaimente los servicios y
en forma mas equitativa. Al interior de los centros de poblacidn se buscé controlar
el uso del suelo y orientar su crecimiento. Los objetivos especificos de la politica
de desarrotlo urbano fueron:

Alcanzar un desarrollo urbano mas equilibrado en el territorio y ordenado al
interior de los centros de poblacion,

Fortalecer el contro! del Estado en sus tres niveles de gobierno sobre los procesos
de aprovechamiento del suelo urbano,

Responder a ias necesidades del suelo, infraestructura, equipamiento y
transporte colectivo,

Combatir el deterioro de los edificios , espacios abiertos y redes, preservando los
valores histérico-culturaies,

Promover la participacién y concertacién de acciones con los sectores privado y
social.

Para cumplirlos se estableci® la coordinacién obligada entre los tres niveles de
gobiermno con el objeto de determinar politicas de reservas territoriales, generar
oferta de suelo, regular la tenencia de la tierra, procurar el mejoramiento urbano,
establecer la normatividad y controlar la actividad inmobiliaria. Con base en
ese marco de actuacion se realizaron los siguientes planes y programas: Nacional
de Desarrollo Urbano, Estratégico para la Descentralizacion de la ZMCM,

* Pian Nacions! de Desarrolic 1982-1968, p. 18
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Reordenacion Urbana y Proteccion

Ecoldgica, y de Desarrollo Urbano y
Vivienda.

4.3.1 Plan Nacional de Desarroilo Urbano 1982

En 1982 el Sistema Nacional de Desarrollo Urbano, como parte del Sistema

Nacional de Planeacion registr'é los siguientes avances: El! PNDU, los Planes
Regionales de Desarrollo Urbano de las diez zonas prioritarias,

los 3 de las
zonas de ordenamiento

y regulacion que propone el PNDU; los planes
subregionales de la zona conurbada del centro del pals, de la zona conurbada de
Monterrey y de ordenamiento de la zona conurbada de Guadalajara; los planes
de ordenacién de las zonas conurbadas de la Laguna, desembocadura de! Rio

Panuco, desembocadura del Rio Balsas, Rio Ameca, y Manzanillo- Barra de
Navidad.

Asimismo destacan el Plan Director de Desarrollo Urbano del D.F. y 16 planes

parciales de desarrollo urbano correspondientes a las delegaciones politicas del
D.F.. 31 planes estatales de desarrolio urbano, 2377 planes municipales, con
base en la metodologia del Sistema de Autoplaneacidén Municipal de Desarrollo

Urbano elaborada por SAHOP; 97 Planes de Centros de Poblacion, 34 planes
parciales concluidos y por decretarse, y el Sistema de Diagnéstico continuo dei

Desarrollo Urbano, el cual contiene informacién detallada de los centros entre
3000 y 300,000 habs.

El Plan Nacional de Desarrollo Urbano 1982 estuvo a cargo de ila SAHOP a
través de la Comisién Nacional de Desarrolio Urbano. Fue de caracter obligatorio
para el sector Publico, e indicativo para los sectores privado y social.
Metodoldégicamente se estructurd en (os 3 niveles tradicionales:

Normativo:

Contiene los apartados filosdficos y conceptuales,
objetivos.

fas bases y

Estratégico: Presenta la estrategia general, la politica territorial, sectorial y los
programas operativos.

Instrumental: Determina la planeacién de los Asentamientos Humanos, Plan
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Operativo Anual, Gasto Publico, Programa del sector asentamientos humanos
1980-19882, Fondo de Proyectos Ejecutivos, instrumentos juridico-administrativos,

las acciones del Comité de Descentralizacion de las Actividades Industriales y la
Unidad de Registro y Consulta Publica.

No existen diferencias sustanciales con su antecesor, solo indico los porcentajes
para sefialar los avances respecto de la administracién de José Lopez Portillo en
cuanto a vivienda, suelo urbano, servicios de salud, agua potable, educacion y
desde luego, asentamientos humanos. En los objetivos generales predominé la
idea expuesta en el Plan de 1978, mientras que la estrategia general se orienté al

logro de una distribucion territorial de los recursos econémicos, materiales y
humanos.

Esta clasificacion sélo toma en cuenta los aspectos demograficos, no combina las
variables econdmicas, los aspectos de infraestructura, o bien las caracteristicas

sociales de su poblacidon, ni los mecanismos de control. En cuanto a las metas

globales se limité a plantear la creacion de carreteras, puertos y aeropuertos,
que a diferencia de su antecesor, sblo especificé el numero de kildmetros y
porcentajes de cobertura de los principales servicios urbanos.

4.3.2 Programa de Desarrollo de 1a ZMCM y de la Regién Centro

El eje principal de este programa fue la descentralizacidn de la vida nacional que
plante6é el PND. Argumentd que su éxito dependeria en gran medida de las

decisiones sobre la Zona Metropolitana de la Ciudad de México y la Region
Centro, puesto que “Descentralizar es condiciébn para mejorar la eficiencia
regional, la capacidad de respuesta de la administracion publica a las demandas
sociales y el fortalecimiento de nuestra democracia”.® Pretendié asegurar la
congruencia entre las acciones del DDF, ia administracion publica federal y el
estado de México. Su universo de atencidn lo representaron 16 delegaciones
politicas, 53 municipios del estado de México y uno de Hidalgo, Morelos, Tiaxcala,
Puebla y Querétaro. No expuso el criterio para delimitar estos 2 niveles espaciales
principaimente de la ZMCM, donde da la impresion de que fue arbitrario porque no

= programa de Desarrolio de 1a ZMCM y ts Region Centro, p. 7
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corresponde a las delimitaciones técnico-conceptuales establecidas. El programa
se divide en tres capitulos:

Zona Metropolitana de la ciudad de México y Region Centro ( Hidalgo, Estado de’
Meéxico, Morelos, Puebla, Querétaro y Tlaxcala)

Estrategia
Lineas de accion

Su propuesta consistié en disminuir la concentracion econémica en la ZMCM con
el propésito de asegurar el desarrolio integral de los estados que tienen mayor
relacion con ella, y elevar la calidad de vida de sus habitantes a travées del
mejoramiento de los servicios publicos induciendo a la inversién y estimulando la
participacién social. El reordenamiento buscé un crecimiento arménico mediante
el aprovechamiento racional de! suelo dentro del conjunto de los “subsistermas”
urbanos localizados a su vez, en el subsistema de la ZMCM, Pachuca, Toluca,
Puebla, Qu o y T Su integracion seria posible a partir del
reforzamiento de la infraestructura de comunicaciones y transportes mediante la
culminacion de la doble via México-Querétaro-lrapuato y México-Puebla-Veracruz.

En esta area se desconcentraria selectivamente a fin de evitar las grandes
concentraciones industriales en pocos puntos, ordenando su ubicacién en todo el
territorio de los 6 estados. El plan presenta algunas inconsistencias en su
estrategia general misma, que redundaria en un nuevo ambito de concentracién
espacial megalopolitano reduciendo el crecimiento de la ZMCM o bien
acelerandolo. Los “subsistemas” como Pachuca-Actopan-Tula-Tulancingo, Toluca-
Atlacomuico-Ixtlahuaca-Jilotepec-Tenancingo, Cuernavaca-Cuautia-Tepoztlan-
Jojutla, Querétaro-San Juan del Rio, Tlaxcala-Apizaco-Calpulalpan giran
alrededor de la ciudad de Meéxico, por lo que la capital seria la principal
beneficiada del desarrollo de las localidades periféricas. Las lineas de accién son
planteamientos generales que por si mismos no.pueden modificar el proceso,
tales como: reordenar la accion del gobierno federal, fortalecer la intervencion de
los estados, municipios y del D.F. en la planeacion democratica del desarrolio,
hacer efectiva ia desconcentracién de la industria, entre otros.
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4.3.3. Programa de Reordenacién Urbana y Proteccién Ecolégica

A partir del primero de diciembre de 1982, el discurso politico expuso la idea de
que el Estado retomara la rectoria en el uso del suelo para asegurar el equilibrio
ecolégico y reordenar las dreas de crecimiento irregular. La problematica de
aquellos afios era la contaminacion de! aire, agua y suelo, cambios macro y
microclimaticos, agotamiento de los recursos no renovables, degradacién de los
renovables, deforestacion, erosidon y desertificacion; extinciéon de especies
animales y vegetales, entre otros. Se incorporaron por primera vez en la
planeaciéon nacional los criterios ecolagicos y medioambientales con el objeto de
asegurar una mejor calidad de vida.

“ La fuerte presion que ha ejercido el crecimiento demografico e industrial, la falta
de un planteamiento integrado del uso del suelo y sus recursos, han sido las
causas principales de un desarrollo desequilibrado. La utilizacién indiscriminada
del territorio y !a explotacién de recursos bajo criterios de rentabilidad a corto
plazo, son ejemplos claves de la ineficiente politica de ordenacién ecolégica de!
territorio ... Entre los criterios fundamentales adoptados, el tema ecolégico toma
su lugar a través de la ordenacién econdmica y el cambio estructural...™”

En febrero de 1984 se constituys el Comité de Planeacion del Desarrolio del D.F. ,
el cual queds6 integrado al Sistema Nacional de Planeacién Democratica, y como
consecuencia e! Jefe del DDF Ramén Aguirre Veldzquez dio a conocer el
Programa de Reordenacion Urbana vy Proteccidn Ecolégica del D.F. donde
establecié los instrumentos y acciones derivadas. Tedricamente representd una
alternativa “diferente” para los proximos 25 anos en cuanto al mejoramiento del
desarrollo urbano, sin embargo sus compromisos rebasaron por amplio margen su
naturaleza, pues plantearon recapturar la rectorfa del Estado en la regulacién del
uso y destinos del suelo urbano, crear las reservas territoriales necesarias,
regularizar la tenencia de !a tierra, prohibir nuevos fraccionamientos, impedir las
invasiones de predios, generar empleo a gran escala entre las clases mas
desprotegidas, propiciar una irreversible desconcentracién econdmica, establecer
actividades agropecuarias altamente productivas, crear una politica global de

*7 Plan Nacional de Desarrolic 1982-1988, p. 257
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atencioén, proteccion y recreacién social, revertir inductivamente y con respeto
pleno a los derechos humanos la tendencia migratoria del campo a la ciudad,
entre otros, que para logrario requieren programas diferentes y con mayor
alcance.

Por lo anterior, el PRUPE fue calificado como un conjunto de buenas intenciones
derivadas de las inquietudes expresadas por la poblacién acerca del deterioro
ambiental a nivel nacional e internacional. En realidad no constituyd un
documento de trabajo para reorientar las acciones en la materia. Se conocen por
lo menos 3 versiones impresas y distribuidas, ademas lo hicieron los asesores y
funcionarios designados directamente por el regente, no los especialistas en la
materia de la secretaria correspondiente.

El documento no llegé a propuestas concretas en cuanto a tiempo y espacio, fue
de corte politico y se enfrentd a la oposicion de la SEDUE y al rechazo de la
sociedad porque esperaban soluciones y no simples declaraciones de tipo
politico. La controversia se acentud debido a que dicha dependencia defendié su
posicion de lider para definir la politica urbana y no admitié la intervenciéon del
equipo politico del regente. Finalmente el programa cayé en el olvido. Por otro
lado se iniciaron los trabajos para revisar el anterior Plan Director de Desarrolio
Urbano del D.F. y formular uno nuevo con sus derivados: los programas parciales
de cada Delegacién, sin embargo los recortes de personal en la administracién
publica frenaron su culminacion.

A mediados de 1985 ia SEDUE desaparece y sus funciones las retoma Ila
Direccion General de Desarrollo Urbano y Ecologia dependiente del titular del
DDF, afic en que el terremoto cambi6 las prioridades del programa de trabajo y
la planeacién pasd a segundo término, el dilema era elegir entre Io urgente y lo
importante. Lo urgente era reconstruir la ciudad, entonces la DGDUE se abocé a
preparar los decretos de expropiaciéon de las vecindades arruinadas, intervenir en
la formulacién de los nuevos regiamentos de construccién y atender misiones
extranjeras.
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4.3.4 Programa Nacional de Desarrollo Urbano y Vivienda

Definié el desarrollo urbano como el proceso de transformacién del Sistema

Urbano Nacional y de los centros de poblacién que lo conforman, lo que se

traduce en el mejoramiento del nivel de bienestar de los habitantes mas

postergados. Abordd tres aspectos esenciales: el ordenamiento del “desarrolio
urbano” a nivel regional o interurbano, el ordenamiento de la estructura urbana de
los centros de la poblacidn que corresponden al nivel intraurbano, y ia
programacion del sector de la vivienda. Lo anterior se expone a lo largo de nueve
Diagnostico, Objetivos, Estrategias, Metas y previsidn de recursos;

Criterios y acciones de concertacion con los sectores
las entidades

capitulos:

Acciones de gasto publico,
privado y social,; Criterios y acciones de coordinacién con

federativas; Instrumentos de politica y Proyectos estratégicos.

Continia el énfasis en la desconcentracidn de las zonas metropolitanas, la
constitucion de ciudades medias, fortalecer y ampliar la participacién de los
gobiernos estatales y municipales. A nivel interurbano sintetizé las tres
manifestaciones mas visibles de la distribucion territorial: excesiva concentracién
en la ciudad de México, aguda dispersién de la poblacién rural y marcadas
desiguaidades regionales. A nivel intraurbano existen carencias en los elementos
de la infraestructura fisica. No incluye los problemas del desempleo, inseguridad
publica marginalidad urbana. requerimientos de la industria, etc. Senalé como

causas la concentracién del ingreso, especulacién inmobiliaria, predominio de
intereses microeconémicos, y las limitadas atribuciones de las autoridades

locales.

No se apoyd en un analisis riguroso de los factores determinantes del patron de
ocupacién territorial, que es la mayor limitacién de los esfuerzos de planeacién
espacial en México. Sus objetivos especificos tampoco explican la estructuracion
del espacio urbano y las posibilidades de influir en ellos, pues olvidé los niveles
concretos de ingreso familiar, el nivel de subempleo y desempleo, la cultura y
educacién del pueblo mexicano, la estructura de poder, los intereses creados y la

capacidad de fos cuadros de planeacion.
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Su propuesta de ciudades medias (centros de poblacién de 100 mili a 1 millén de
habitantes) como centros alternativos en lugar de desconcentrar hacia nuevos
polos de desarrolio, no representd una pieza clave en la estrategia urbana porque
se planted sin analizar su potencial sobre las condiciones de vida de los
habitantes. En México algunas de ellas se encuentran en acelerado crecimiento y
se acercan al esquema de zonas metropolitanas, por ello es dificil identificar una

relacién directa entre las estrategias de impulso determinadas por el programa y
las tendencias de crecimiento.

Las ciudades medias con mayores indices de crecimiento demografico son las
que han sufrido el peor deterioro en sus niveles de dotacién de servicios publicos,
sobre todo agua potable y alcantarillado, “... las ciudades mas exitosas desde el
punto de vista de !a dinamica urbana, son las mas castigadas por la
descentralizacién administrativa, al menos en materia de agua y drenaje...En todo
caso, no hay razdn para suponer que las ciudades medias puedan escapar a la
norma, en el sentido de que una acelerada urbanizacidn casi siempre acarrea
carencias, mas alun en momentos de recortes drasticos de la inversion pl.':blica".“

4. La administracién de Carios Salinas de Gortari, 1988-1994

Carlos Salinas de Gortari fue nombrado presidente el primero de diciembre de
1988. Recibi®6 un pais en severa recesion econdémica que adquirid fuertes
compromisos internacionales durante el gobierno de su antecesor. Para cumplirlos
y enfrentar los problemas nacionales dio a conocer e! Pacto de Estabilidad y
Crecimiento Econémico (PECE), donde planteé lo siguiente:

Ajuste diario de un peso en tipo de cambio a partir de enero y hasta junio de 1989
Aumento a los precios de los productos y servicios del sector publico sin incluir los

que tienen un mayor impacto inflacionario, como la gasolina y otros derivados del
petréleo,

Modificar la estructura de aranceles a la importacién para racionalizar la apertura
comercial,

*  Connolly. Priscils. rbanc y iond
descentrakzacion de csrenciss. En Unas uc.a. de planeacisn urbano regional m m-m 1978-1988. p. 113
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Impulsar la actividad agropecuaria mediante estimulos regionales y la revision de
los precios de garantia para el ciclo otofio-invierno,

Revisién de precios privados que presenten rezagos externos,

Eliminacién de medidas de regulacién a los particulares en materia de tramites e
inversion,

Renegociacion de la deuda.

Etl PECE fue calificado como un plan heterodoxo, ya que se implanté subitamente
sin importar el costo social para los grupos mayoritarios de asalariados. Los
empresarios fueron los mas beneficiados porque pudieron incrementar la
produccion industrial con un costo de operacién mas bajo. Esa situacion, aunada
a los desequilibrios heredados por Migue! De la Madrid se tradujeron en beneficio
para pocos y malestar en gran parte de la poblacidén. La politica salinista giré en
torno a la ideologia neoliberal que se tradujo en deseos de “modernizacién” y
“cambio” para fortalecer al pais e insertarlo en el concierto mundial. La idea se
vendié bien, de hecho no sélo representd una estrategia, sino un objetivo, ya que
modernizar al pais significd “...hacer frente a las nuevas realidades econdémicas y
sociales. Es por tanto, innovacién para producir y crear empleos; eliminaciéon de
obstaculos para desatar la iniciativa y creatividad de los mexicanos, y obligacion
para el Estado de cumplir eficazmente sus compromisos fundamentales; es decir,
obligacion de ser rector en el sentido moderno: conductor y promotor, articulador
de las actividades dentro de las cuales cada quien debe perseguir el interés
nacional porque es su interés..."%?

Desde luego es un argumento que resultd necesario para convencer a una
sociedad que ya no tenia en qué creer, al mismo tiempo disfrazé las verdaderas
intensiones del Fondo Monetario Internacional, los E.U., la élite politica y los
grandes empresarios. Dentro de este marco se presentd el Plan Nacional de
Desarrollo 1989-1 994 Sus objetivos fueron: defender la soberania y preservar los
intereses de México en e! mundo, ampliar la vida democratica, recuperar el
crecimiento econdmico con estabilidad de precios y elevar productivamente el

* Pilan Nacional de Desarrolic 1989.1994, presentacion.
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nivel de vida de los mexicanos.

Durante su administracion, Carlos Salinas De Gortari enmarcéd fos aspectos de
poblacién, desarrollo regional y urbano en el capituio 6 “Acuerdo Nacional para el
Mejoramiento Productivo del Nivel de Vida”, donde expone los objetivos de cada
rubro. La politica de poblacion pretende reducir la tasa de crecimiento
demografico mediante la disminucion de la fecundidad y la lucha contra l1a
mortalidad infantil. Se desarrolld en dos vertientes: primero, extender y diversificar
la educacion de las parejas sobre planificacion familiar acompafada de los
servicios relacionados; segundo, estimular las transformaciones estructurales que
se vinculan con los cambios en el comportamiento reproductivo de las parejas.

Para contrarrestar {a migraciéon era necesario fortalecer las ciudades medias como
polos de atraccién y abatir el flujo hacia las grandes concentraciones urbanas. En
cuanto al desarrollo regional y urbano, el PND pretende consolidar los “avances
alcanzados™ e impulsar las tareas de desarrollo a través del aprovechamiento del
potencial productivo de las distintas regiones con base en la planeacion. La
consolidacion del municipio es determinante en la estrategia de desarrollo urbano
porque es el nivel de la organizacion politica donde se puede concertar y
concretar la accidn social. Busca la participacion activa de los gobiernos estatales
en la definicion de las estrategias de desarrollo regional. Por lo anterior, 1a politica
de desarrollo regional y urbano se orienta al logro de tres objetivos:

e Transformacion del patron de asentamientos humanos de acuerdo con las
politicas de descentralizacion y desarrollo econémico,
* Mejoramiento de la calidad de los

servicios urbanos, atendiendo
preferentemente a los grupos ial

mas r itados, y

e Fortalecimiento de la capacidad municipal para propiciar el sano desarrollo de
tas ciudades mediante su ordenamiento y regulacion.



Para el primer objetivo se contemplan acciones de control, consolidacién: e
impulso, y una nueva “integracién urbano-rural” para centros de poblacion que
pueden contribuir a mejorar el acceso de la gente que habita en el campo, a los

servicios, asi como a complementar la actividad econdmica agropecuaria a través
de ia comerciali ion, el prc

niento y la produccion locales.

Simultaneamente plantea acciones para impulsar el desarrollo regional:

e Modernizacién en el medio rural a fin de contener la migracién rural-urbana,

causa primordial del fenémeno de concentracién. Desde luego, esta accidn se

basa en un planteamiento equivocado, puesto que la migracién es producto de
la concentracién y no a la inversa.

Fomento a los corredores econdmicos regionales, que en realidad se enfoca a
fortalecer la infraestructura de comunicaciones y servicios para favorecer la
integracion de mercados regionales en apoyo a la globalizaciéon.

Con base en este marco de actuacién, las acciones mas importantes que en

materia de desarrolio urbano se emprendieron durante 1989 y 1994 fueron las
siguientes:

4.4.1 Programa Nacional de Desarrollo Urbano 1990-1994

Como parte de las acciones del sector Desarrollo Urbano y Ecologia, vy en
congruencia con las disposiciones del PNDU, la SEDUE elabord este programa
con base en foros de consulta popular realizados en las entidades federativas,
donde se abordaron los temas: reordenamiento territorial, fortalecimiento
municipal y desarrollo de los centros de poblacién, y mejoramiento de los servicios
urbanos (agua potable, alcantarillado y saneamiento, infraestructura, vialidad y
transporte urbano, equipamiento, imagen urbana y patrimonio construido).

Sus objetivos generales tienen como eje orientar el proceso de desarrollo urbano
que al mismo tiempo impulse la descentralizacién y apoye los esfuerzos para el
desarrollo, la generacién de empleo y la recuperacion econémica, sin embargo el
proceso es a la inversa: el pals requiere descentralizar la economia, |a politica y
todos aquelios servicioé importantes para que la poblacién pueda elevar su nivel

114



de vida en su lugar de origen, e impulsar en consecuencia un desarrolio urbano
equilibrado.

Ciertamente en este programa existe mayor preocupacién por la coherencia y la
relacién con el PND, el desarrolio urbano se entiende primero, como un medio
para el crecimiento econdmico y la modernizacion del pais; segundo, para elevar
el nivel de vida de la poblacién, razonamiento que derivé de la ideologia neoliberal
del régimen. No existen diferencias sustanciales con su antecesor ni aportaciones.
Incluye el concepto de “modernizacion urbana” entendido como la actualizaciéon y
la vigencia juridica de los planes de desarrollo urbano de centros de poblacion,
regulacién de los procesos de urbanizaciéon y en particular, los factores que ponen
en peligro ia supervivencia de los habitantes o implican un elevado costo social.

En realidad, la “modernizacién”, tal y como la define se planted entonces en el
PNDU de 1978 aunque no con ese nombre, por lo tanto no representa una idea
innovadora. Una aportacion importante son los criterios de desarrolio urbano, cuyo
propdsito es integrar un instrumento basico de referencia que evite situaciones
criticas en el desarrollo de los centros de poblacién. Representan orientaciones
complementarias, no supletorias de los reglamentos de seguridad estructural y de
construccion vigentes en cada entidad federativa. Abordan asuntos relativos al
patrén territorial, centros de poblacién y edificios en una exposicién organizada de

ia siguiente manera:
O. Organizacion del territorio

U. Regulacién general de usos del suelo
D. Usos industriales y ductos

V. infraestructura vial y transporte

A. Infraestructura de agua y drenaje

E. Infraestructura eléctrica

R. Regulacién de equipamientos
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P. Preservacion del patrimonio histérico
1. Proteccion contra incendios

Este avance conceptual no se traduce en la practica, como es el caso de la
ocupacion del territorio donde prohibe el desarrollo urbano en zonas con pozos
naturales o artificiales, cuevas, cavernas o minas, o con serios problemas de
hundimiento o aita compresibilidad, sin embargo, a finales de 1995 y principios de
1996 sucedieron derrumbes en Atizapan Estado de Meéxico, y la Delegacién
Alvaro Obregén ocasionando severos dafios fisicos y materiales a las personas
que ahi viven, esto demuestra que no existen mecanismos efectivos de control,
ademas, las propuestas se presentan a destiempo cuestionando la existencia de
una verdadera voluntad y visidbn politicas para solucionar los problemas de
desarrolio urbano y la efectividad de los planteamientos.

Otros casos que refuerzan dicha afirmacion son los usos industriales y ductos; lo
referente a la infraestructura vial y el transporte, puesto que las medidas se
desvanecen cuando suceden explosiones por fugas de gas en viviendas o casos
aun mas graves en fabricas cercanas a conjuntos habitacionales, atentando
severamente contra la vida de los ciudadanos.

4.4.2 La Reforma Urbana

El gobierno de Carlos Salinas de Gortari enfatizé un conjunto de reformas para
modemizar al pais y convertir al Estado en rector y regulador de lo econémico,
promotor y concertador en lo politico y solidario en materia social, dentro de su
sustento ideoldgico: el liberalismo social. En el contexto de la polémica “reforma
del Estado”, se impuis6 la reforma urbana como parte fundamental de ia politica
social, donde el Estado es el responsable de orientar el crecimiento poblacional.
Su propdsito es atender las causas y los efectos de los procesos urbanos para
elevar la calidad de vida de la poblacién que habita en las ciudades. Para
equilibrar el modelo de distribucién planteé como accién prioritaria fortalecer las

ciudades medias.
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La reforma urbana se entiende como “...el crecimiento urbano de las ciudades, el
fortalecimiento de sus administraciones municipales, la disponibilidad de vivienda
en especial para los sectores de menos recursos, la estructuracién de sistemas
viales y de transporte eficientes, la renovacion de los centros de las ciudades y la
preservacién del ambiente™.’® Para lograr sus objetivos se desarrollaron varias
acciones que en realidad fueron concesiones a los grupos empresariales y
especuladores que se benefician del subdesarrollo mexicano, o en su defecto,
parte del! discurso demagdgico del régimen. Esto se demuestra en la faita de
relaciébn entre las mismas y argumentos que expliquen su participacién en el
ordenamiento territorial, estrategia de la reforrma. Algunas de ellas son las

siguientes:
Proteccion ambiental,

Regulacion del uso del sueio,

La reforma agraria, cuyos cambios alcanzaron al ambito urbano, ya que el
crecimiento de las ciudades se ha encontrado con tierras ejidales y comunales,

La politica de descentralizacién en materia de desarrolio urbano por parte de la
SEDESOL. Su eje principal es fortalecer el federalismo mediante politicas

conjuntas donde participen los tres niveles de gobierno,

Concesién de servicios publicos a la iniciativa privada. El discurso neoliberal
argumenté que ampiiar el gasto publico destinado a financiar los servicios urbanos
era una medida poco viable porque provocd inflacion e inestabilidad en detrimento

de su cobertura y calidad, por lo tanto SEDESOL disené un sistema donde

participaron los sectores social y privado. Hasta la fecha, este uitimo bha

aumentado su intervencién obteniendo elevados niveles de rentabilidad que no
necesariamente se han traducido en mayor calidad, -
Participacién de la sociedad. Dentro del contexto de la reforma urbana pretendla

fortalecer la relacién entre los niveles de gobiermno y la sociedad, de manera que
pudieran establecer compromisos mutuos para ordenar, regular y administrar el

™ Sobersnes, José Luis. La reforma urbana, p. 108
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a)

b)

c)
d)

e)

desarrolio urbano del pais. Esta idea es cuestionable porque en realidad los
esquemas de participacién ciudadana se reducen a funciones de consulta,
ademas carece de informacion al respecto, en consecuencia no es posible pensar
que una sociedad desinformada y carente de mecanismos de participacion reales
sea protagonista en el desarrolio urbano.

4.4.3 El Programa de 100 Ciudades

Representa el mismo planteamiento de ciudades medias que sus antecesores,

solo que se particularizé en un programa. La propuesta se integrd con base en los
siguientes objetivos:

El uso ordenado del suelo mediante la adecuada administracién y planeacion
urbana local,

Ofrecer suelo urbano a la poblacion de escasos recursos para atender sus
necesidades de vivienda,

Estructurar sistemas viales y de transporte publico eficientes,
Mantener el equilibrio ecolégico de los procesos urbanos,

Promover la revitalizacion de los centros de las ciudades para rescatar su imagen
urbana.

La estrategia consiste en la propuesta de 100 ciudades con potencial para
generar desarrollo e impulsar condiciones sociales y econémicas favorables;
asimismo, en aquellas con ubicacién estratégica en regiones deprimidas, lo que

las hace mas aptas para captar poblacién. Las cien ciudades deben reunir las
siguientes caracteristicas:

Ser puntos de atraccion de migrantes,
Alojar a la poblacidn en mejores condiciones de vida a un menor costo social,

Propiciar un crecimiento autosostenido con base en economias de escala y de
aglomeracion adecuadas,
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« Favorecer la innovacién a través de la modernizacion industrial y 1a capacitacion
de los recursos humanos,

No padecer los problemas de congestionamiento, contaminacion y complejidad
administrativa como las grandes ciudades,

Difundir la actividad econodmica y el bienestar en sus areas de influencia.

El! Programa aclara que la seleccién tiene caracter propositivo, pues las

decisiones definitivas resultaran de la coordinaciéon entre los tres niveles de
gobiermno, pero hay circunstancias que lo ponen en entredicho, toda vez que los
planteamientos quedan rebasados por los objetivos.

4.4.4. La nueva Ley General de A H

Diecisiete afos después de que l1a Ley General de Asentamientos Humanos fue
publicada, la Camara de Diputados, a través de la Comisién de Asentamientos
Humanos y Obras Publicas en coordinacién con la SEDESOL convoco a ‘una
consuita publica a fin de actualizar el marco juridico que rige los asentamientos
humanos, y haceria compatible con las reformas al agro, al municipio y al
ambiente guiadas por la légica neoliberal. Para ello se realizaron seis foros
regionales de consuita en Tepic, Saltilo, Oaxaca, Hermosillo, Cuernavaca y
Querétaro donde participaron grupos académicos, el sector publico y privado. En
la LV Legisiatura de la Camara de Diputados, los representantes de todas las

fracciones pariamentarias presentaron la iniciativa para 1a nueva Ley General de
Asentamientos Humanos.

La Ley permite que las ciudades medias y pequefias se constituyan en centros de
impuiso, asimismo es congruente con la legislacion agraria en el sentido de
aprovechar mejor los recursos naturales y proteger el ambiente, con a vivienda y
las reformas a la Ley Organica de la Administracion Publica Federal porque
enfatiza la participacién de los tres niveles de gobiermno en el ordenamiento
territorial, y norma las acciones e inversiones de las dependencias y entidades

publicas. Senala los mecanismos para que la sociedad participe en la planeacion,
regulacion y evaluacion del desarrollo urbano.



Para el aprovechamiento de areas y predios ejidales o comunales que estan
proximos a incorporarse al desarrollo urbano y a las tierras del asentamiento
humano de un ejido senala que se sujetaran a la ley agraria, a la legislacion local
y a los planes y programas de desarrolio urbano correspondientes, determina los
casos en que se deben simplificar los tramites para otorgar licencias y permisos.
En cuanto a las reservas territoriales prohibe ocupar la tierra en actividades
productivas, elaborar un programa de desarrollo urbano y que existan esquemas
financieros para su aprovechamiento, asi como para la dotacién de
infraestructura, equipamiento, servicios y vivienda, con el objeto de contrarrestar
la ocupacion irregular de terrenos urbanos.

Un nuevo capitulo se refiere al fomento del desarrolioc urbano que implica ia
participacién de los es publico, ial y privado, paratelamente promueve la
utilizacion de los recursos y obras puablicas como orientadores de la inversion
privada. Propone la simplificacion de tramites y la modernizacion de los sistemas
catastrales. Sefiala que las acciones e inversiones de las dependencias y
entidades de la Administracién Publica Federal deben ser congruentes con los
planes y programas del desarrollo urbano y con lo dispuesto en dicha ley.

En lo referente al contro! del desarrolio urbano, los actos juridicos sobre la
propiedad que contravengan las disposiciones no seran validados, los fedatarios
publicos sélo podran autorizar escrituras, convenios o contratos, siempre y cuando
comprueben ias autorizaciones, permisos o licencias expedidas por la autoridad
competente en relacion con la utilizacion o disposicion de los predios. Acerca del
fendmeno de conurbacién, en su capitulo cuarto, articulos 20 a! 26 establece que
cuando dos o mas centros urbanos abarcan dos o mas entidades federativas y
formen wuna continuidad demografica planearan y regularAn conjunta y
coordinadamente el desarrollo sus centros de poblacion.

Con base en los puntos anteriores es posible afirmar que la nueva Ley General de
Asentamientos Humanos representa un avance en cuanto a la regulacién de los
asentamientos humanos porque obliga a los tres niveles de gobierno y a los
sectores publico, privado y social a participar en la ordenacion y regulaciéon de los
asentamientos humanos; fija las normas basicas para planear y regular el
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ordenamiento territorial, la fundacién, conservacion, mejoramiento y crecimiento
de los centros de poblacién; establece la concurrencia y coordinacién de
autoridades y los requisitos para elaborar el PNDU que no existian en su
antecesora y es sumamente importante para definir criterios; asi como el caracter
obligatorio y permanente del controt y la evaluacién que son fundamentales para
medir resultados; el fomento y control del desarrollo urbano, punto que hasta la
fecha se ha olvidado y sus efectos se dejan sentir cada vez mas en la sociedad.

Su contenido demuestra un mayor esfuerzo por regular de manera integral los
asentamientos humanos, sin embargo el marco legal no es suficiente porque una
ley se cristaliza cuando transforma la realidad en aras de una convivencia
armoénica y una mejor calidad de vida para todos los ciudadanos. La otra parte
corresponde tanto a la sociedad como a

las instancias de gobiemo
correspondientes.

V. Lineamientos generales de ién prop para J] las politicas
de desarrolio urbano.

La problemaitica derivada de la concentracion politica y econdémica en la ciudad de
México obliga a replantear con espiritu critico y constructivo, lo que hasta la fecha
se dice y hace en materia de desarvollo urbano, sobre todo cuando la situacién se
acerca a niveles de riesgo intolerables para mas de 20 millones de personas, es
entonces cuando el pais reclama la participacion y cuestiona la presencia de los
politicos y de todos los profesionistas. A continuacidn se presentan aigunos
lineamientos generales de accién a seguir mismos que son producto de esta

investigacion, cuyo propdsito es contribuir con aquellos esfuerzos orientados a
contrarrestar las deficiencias que exi Y en {as pc

de desarrollo urbano:

1. Para efectos de esta investigacion es necesario partir del reconocimiento por
parte del Estado, el gobierno y su parte ejecutora: la administracion publica, sobre
la responsabilidad de corregir los desequilibrios econétmicos y sociales de los
cuales deriva la problematica urbana y sus multiples expresiones. La solucién
comienza con el cambio en la forma de concebir y explicar la vida social y sus
problemas por parte de las instancias responsables de la toma de decisiones y en
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quienes detentan y ejercen el poder. En otras palabras, se necesita un cambio en
el enfoque politico.

El cambio se nutre retomando los fines del Estado: conservar el poder y procurar
el progreso y bienestar de la sociedad, que desde luego también requiere del
analisis exaustivo sobre las causas estructurales que ocasionan la concentracion
econoémica y politica en la ciudad de México y su zona metropolitana.

2. La desconcentracién econémica y politica se fortalece con el respeto al Estado
de Derecho, al Sistemma Federal de Gobierno, al fortalecimiento de la vida
democritica y el impulso al desarrollo regional, no dentro de los planes de
gobierno unicamente, sino con un ejercicio politico que incida verdaderamente en
ia calidad de vida de la poblacion, en su desarrolio material, moral e intelectual,
mismo que a largo plazo hace prosperar al Estado.

En el aspecto administrativo es importante que la Secretaria de la Contraloria y
Desarrollo Administrativo, como entidad de apoyo global y orientacién haga uso
de sus funciones normativas, de vigilancia y asistencia técnica, para verificar el
cumplimiento cabal de los objetivos que orientan los programas de desarrollo
urbano mediante la evaluacion y supervision directa en el momento y lugar
determinados. La SHCP debe verificar tal y como lo establece |a Ley General de
Asentamientos Humanos, que las acciones e inversiones de dependencias y
entidades de la Administracién Piublica Federal se ajusten a la legislacién y
programas vigentes en materia de desarrollo urbano. Si dichas dependencias no
cumplen con sus funciones, el Poder Legislativo a través de las Comisiones puede
y debe sancionar a los responsables con base en la Ley Federal de
Responsabilidades de los Servidores Publicos.

4. Garantizar en la Ley General de Asentamientos Humanos la continuidad y
actualizacién obligatorias de aquellos programas que cumplan con los requisitos
que esta misma determina en su articulo 13, y prueben su efectividad al procurar
beneficios directos a la poblacién, tales como:

ion

a) Crear, preservar y mejorar los espacios de recr
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b) Mejoren la calidad y cobertura de los servicios publicos
c) Respeten el uso de suelo

d) Contemplen mecanismos de control y seguimiento, y prevean la incorporacion
de los resultados obtenidos, con el proposito de evaluar el proceso de planeacion
urbana. De esta forma se generarian indicadores para convertirios posteriormente
en los insumos principales que permitan generar avances en esta complicada
tarea.

5. Destituir de manera definitiva de sus cargos a los funcionarios publicos que por
ineptitud o corrupcién permanezcan omisos cuando la problematica urbana afecte
la seguridad e integridad moral y fisica de los habitantes, o bien contravengan las
disposiciones legales.

6. Para superar las inconsistencias técnicas y metodologicas de los planes y
programas es fundamental apoyar y fomentar la investigacion cientifica, asi como
formar equipos de trabajo integrados por intelectuales becados y politico-
administradores que a partir del punto de vista de su disciplina formulen
propuestas realistas que superen el aspecto técnico y garanticen la viabilidad en
la ejecucion. En este caso es importante no confundir las soluciones cientificas
con las tecnocraticas, puesto que éstas uUltimas no se basan en una teoria politico-
social. Algunas de sus caracteristicas son: la especializacién de las tareas,
jerarquia rigida de la autoridad, exclusidon de las consideraciones psicologicas o .
morales, olvidan que ia razén y sentido de la causa es el hombre como parte de
la sociedad.

Las investigaciones deben incluir, entre otros, los siguientes puntos:
a) Las causas estructurales de la concentracion econdémica y politica
b) La crecientebdependencia de la economia y politica exteriores

¢) El deterioro del Sisterna Politico Mexicano

d) Desempleo y subempleo
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®) Marginacidn de los grupos rurales e indigenas

f) Educacion sexual

g) El papel de la mujer en la sociedad del siglo XX1

h) Indicadores demograficos

Lo anterior puede sentar las bases para que en los programas se articule ia
planeacion normativa y sustantiva, es decir, que destaquen el objeto de estudio
como 1o determinante sin olvidar aquellos aspectos que fo influyen o bien, lo
condicionan. Esta medida requiere de la coordinacidn y comunicacion estrecha
entre la sociedad, el gobierno, las Universidades e Institutos de Investigacion
Superior, asi como de la revaloracion de investigadores y estudiantes como un

grupo destacado de la sociedad, que puede aportar soluciones y por ende,
merece un trato digno y respetuoso.

En este caso la SEMARNAP, como entidad responsable de proyectar y coordinar
ia planeacion del desarrollo urbano puede promover la celebracion de convenios y
acuerdos de coordinacion entre CONAPO, INEGI, la Secretaria de Desarrolio
Urbano y Obras Publicas del estado de México, etc, para que a través de la

investigacion cientifica y el trabajo compartido en equipos se puedan mejorar y
enriquecer las politicas, planes y programas en la materia.

Asimismo es conveniente llevar a cabo talleres de trabajo entre los responsables
del desarrolio urbano tanto del Estado de México como del D.F., que se
conviertan en un foro para compartir experiencias, evaluar resultados y lo mas
importante: determinar los mejores esquemas de coordinacidon y cooperacion.
Estos deben ser programados conjuntamente con el propésito de involucrar al

gobierno del estado de México y evitar diluir responsabilidades, o en su defecto
mantener los esquemas centralistas y centralizadores.

8. En cuanto a quienes determinan politicas y elaboran planes y programas es
necesario brindarles capacitacion y/o asesorias, a fin de crear verdaderos apoyos
profesionales e incluso un gobierno mas profesional, sensible y capaz de elaborar
propuestas holisticas, pues el arte de gobernar entendido en su mas amplia
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expresion demanda un pensamiento capaz de crear y concebir futuros alternativos
posibles que reduzcan lo indeseable debe basarse en aspectos cientificos, no en
fo inmediato. Hoy mas que nunca se necesitan politicos con vocacion de servicio

que demuestren sus grados académicos ante los retos que plantea la compleja
sociedad urbana del siglo XX.

9. La participacidn de la sociedad también es fundamental. A través de las
instancias administrativas como entidades de ejecucidn es necesario fornentar
una educacion que haga énfasis en el respeto al medio ambiente, concientice a ia
juventud sobre 1a importancia de la planificacion familiar, de los valores familiares
como simbolo de cohesién social, amplie los canales de comunicacion y la

informacion objetiva y franca sobre los meétodos anticonceptivos a nivel nacional,
posibilite la cr 6n de op

es que contrarresten la adopcidn de aquelios
modelos de vida cuyo sustento radica en valores comerciales, deteriorados,

momentaneos y triviales. Debe comenzar desde los niveles basicos y continuar
de forma permanente con una intensidad similar e incluso superior a \a que
utilizan las cadenas televisivas para vender ideas o productos innecesarios.

El desarrollo de la educacion es una respuesta viable que puede contrarrestar el
proceso de crecimiento poblacional

desmedido y desordenado de manera
permanente, puesto que sus efectos se proyectan hacia todos los niveles en tados

los ambitos de la vida social del hombre a corto, mediano y largo plazo. Una
sociedad educada e informada puede intervenir e involucrarse con mayor interés
en los problemas que le afectan, es mas critica y mas responsable.

Resultaria muy romantico pensar que el proceso de concentracibn y sus

consecuencias pueden revertirse, sin embargo si es posible contextualizar el
fen6bmeno

urbano desde una perspectiva que permita responder multiples

interrogantes y plantear por lo menos dos enfoques que representan una solucion
a mediano y largo plazo: la descentralizacion de actividades del micieo
metropolitano hacia todas las regiones del pais para que la gente pueda vivir con

dignidad y certidumbre en sus lugares de origen; y el ordenamiento de dichas
actividades dentro del espacio urbano y urbanizable con el propoésito de mejorar
las condiciones de vida de qQuienes por diversas razones no pueden dejar la
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ciudad.

En ambos casos la voluntad politica y la vision de conjunto son fundamentales

para que cualquier decisibn se haga realidad. Todos somos responsables de lo

que se ha hecho y comentado. Los pr paciak no se detienen, el
deterioro es sumamente grave, cada dia peor que el anterior sin que nadie pueda

escapar a sus efectos, finalmente es un problema que alcanza a todos los
mexicanos, No es privativo de 1a ZMCM y sus habitantes, y con esa vision hay que

tratario, asi lo exigen las generaciones futuras, el respeto y el derecho a una vida
mejor.
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CONCLUSIONES GENERALES

"

1. El crecimiento demografico vuelve mas complejas las formas de organizacién y
las relaciones entre la poblacién y las autoridades gubernamentales, de ahl Que
la basqueda de nuevas vias para atender sus demandas y necesidades sea

cada vez mas urgente, compileja y heterogénea.

2. La administracién es parte consubstancial de la convivencia y naturaleza
humana, por lo tanto sus fines y objetivos estan en relacién con sus

necesidades y la complejidad de sus formas de organizacion.

. La aplicacién de la ciencia de la administracién al ambito publico se orientaa la
atencién de fas demandas y necesidades colectivas, por lo tanto su satisfaccion
parte de el gobierno con un propésito politico y de servicio.

. El administrador publico es el profesional que reune conocimientos, vocacién y
sensibilidad para contribuir al desarrolio del pals a través de la atencién
prioritaria de las demandas sociales y los compromisos del gobiemo con ética,
compromiso, visién y voluntad politicas. Politicamente es cocertador de
voluntades y asume su papel con plena conciencia de que es sujeto y objeto de
sus acciones. Su presencia se justifica cuando suma talento y capacidad en
beneficio de ia comunidad politica a la que se debe, y de ia cual obtiene su

principal sustento.

Sobre la primera hipétesis:

5. Los planes y programas de desarrolio urbano analizados adolecen de
inconsistencias metodoldgicas, por lo que a pesar de los esfuerzos realizados
por el gobiemo y la administracion pablica durante los uitimos 18 aftos, aun no
ha sido posible fundamentarios dentro de una concepcién tedérico-cientifica

rigurosa, que contemple los determinantes estructurales e identifique con
claridad soiuciones técnicamente posibles, administrativamente factibles y
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politicamente deseables. Ademas los objetivos que plantean estan limitados
por diversas causas, entre las que destacan:

a) La planeacion en México no persigue los fines del proyecto nacional, sino la
reestructuracion del capitalismo de acuerdo con los esquemas neoliberales.

b)El planteamiento de un enfoque equivocado sobre el crecimiento
demografico, ya que éste es una consecuencia del subdesarrolio en México y
no a la inversa.

c) La faita de una planeacién integral a largo plazo que se traduce en la
desorientacion del desarrollo urbano debilitando los efectos de los programas
elaborados en la materia, |a escasa continuidad en las acciones causada por la
coyuntura econémica y politica que a su vez ocasiona cambios radicales.

d) El desarrollo urbano depende de la planeacion, el control y 1a evaluacion. Sin
embargo, ante la falta de los dos ditimos no existen referentes para valorar los
avances o bien corregir los desvios.

Ademas la planeacién es centralista y centralizadora porque se origina en la
capital del pais por las dependencias del ejecutivo federal, paradéjicamente
persigue como objetivo la descentralizacion. Ante dicha situacion los 27
municipios conurbados a la ciudad de México son receptores de los planes y
programas elaborados en el centro. Los gobiernos municipales reducen su
papel a administradores de los efectos de la dinamica urbana y adoptan una
posicién de conformismo y pasividad.

6. A pesar de que |a Ley Organica de la Administracién Publica Federal
determina las funciones de cada una de las dependencias y entidades y existen
convenios de diversa indole, no ha sido posible superar aquellas deficiencias
que dificultan la coordinacién necesaria para atender la problematica urbana,
ya que cada una de ellas se guia por la fuerza politica que le da ia
disponibilidad de los recursos financieros asignados. A nivel nacional y local
dominan cualitativa y cuantitativamente a las instancias involucradas en el
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desarrolio urbano, mismas que carecen de recursos suficientes y poder de
decision real.

7. Para apoyar los esfuerzos de planeacidon que realiza el gobierno y la
administracion publica en materia de desarrolio urbano es necesario fortalecer
la coordinacion entre las instancias que intervienen en la cuestion urbana,
como INEGI, CONAPO y SEMARNAP, asi como una planeacién que integre el
andlisis politico, econémico, administrativo y demografico. Esto es posible
siempre y cuando se identifique con claridad et objeto de estudio y un meétodo
que garantice resuitados, involucre y comprometa a la sociedad.

Sobre la segunda hipétesis:

1. La ciudad de México es el origen y destino de fa urbanizacion, y el espacio
por excelencia para la gestion del Estado, los asuntos de gobierno, 1a actividad
de la administracion publica y el desarrollc de los modelos econdmicos. La
conformacion de su zona metropolitana es producto de los desequilibrios
social ionados por la concentracion politica y econdmica, no del
progreso técnico que presumiblemente fue paralelo a la industrializacion.

2. Entre la ciudad, el desarrolio urbano y la industrializacion existe una relacion
de causa-efecto dinamico, reciproco y necesario para e! proceso de
acumulacién privada del capital.

3. El centralismo econdmico y politico en la ciudad de México y su zona
metropolitana generan procesos entrépicos dirigidos a la autodestruccién de
una sociedad que rompi¢ el equilibrio con su medio ambiente, entendido como
el espacio natural de convivencia y desarrollo de! hombre. Al respecto es
necesario anadir que el gobierno, la administracién puablica y 1a sociedad son
corresponsables en la planeacién y el desarrollo urbano. La sociedad es un
factor fundamental para concretar © mejorar las propuestas ofrecidas, por ello
debe participar con interés y decision.
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Sobre la tercera hipéStesis:

1. El crecimiento poblacional no representa un problema por si mismo, adquiere
una connotacion diferente cuando deteriora la calidad de vida de la poblacién.

2. El! crecimiento poblacional fue orientado con base en esquemas
comparativos y economistas entre los Estados Unidos y Meéxico que no
contemplaron las caracteristicas propias de la sociedad mexicana.

3. El gobierno intervino tardiamente en la solucién de los diversos problemas
generados por el crecimiento pobliacional, los asentamientos humanos y la
ocupacion territorial, puesto que sélo hasta la década de los afios 70 Io hizo
activamente, cuando Meéxico sufria ya la problematica agropecuaria, los
desequilibrios entre el campo y la ciudad asi como los efectos de los intereses

urbanos y del capital.
4. Las deficiencias en los servicios publicos son expresién de la crisis urbana,
por lo tanto, los esfuerzos del gobierno y la administraciébn publica por
mejorarios dificilmente seran suficientes para detener un proceso de deterioro
que tiene origenes mucho mas complejos.
5. El Estado tiene una responsabilidad politica e histérica para procurar una
adecuada distribucion demografica en el territorio nacional, misma que esta
estrechamente ligada a los principios de! federalismo, el respeto a las leyes y la

democracia.
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