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Introduccion

La expansion urbana reciente tiene vinculos con la apertura de los mercados globales bajo
la hipotesis de que esta puede contribuir a la superacion de rezagos econémicos y sociales
ocasionados por el sistema econdémico predominante (Gilbert, 1997:195); por el contrario,
se intensifica la fragmentacion del territorio debido al crecimiento no planeado. En parte,
este problema se debe a que la legislacion actual no incorpora una perspectiva general de
los diferentes aspectos constitutivos de lo urbano, dificultando llevar a cabo obligaciones
conferidas al estado, como son la regulacion y promocion del desarrollo economico, social
o urbano. En tales circunstancias, existe una descoordinacion entre los tres niveles de la
administracion publica, lo cual deriva en la falta de proyectos urbanos en beneficio de la
sociedad y en el patron similar de crecimiento de las ciudades. En consecuencia, es
pertinente la revision de la legislacion vigente asi como la aplicacion y el grado de
operatividad de la planeacion, elementos necesarios para asegurar la viabilidad urbana.
(Covarrubias, 2011:64).

Existen similitudes en las diferentes escalas de planeacion; tal vez la mas importante
es el predominio del enfoque econdmico como se observa en el Plan Nacional de
Desarrollo y en los Programas de Desarrollo Municipal o en la interpretacion limitada de
las particularidades territoriales, expuestas en sus objetivos y estrategias. El enfoque
econdmico de las politicas territoriales favorece el crecimiento urbano y el despliegue de
las actividades economicas, reflejando desequilibrios, entre los que destacan, la creciente
expansion territorial en zonas agroforestales, el incremento demografico, los problemas de
distribucion de servicios basicos y particularmente, un incremento del consumo de recursos
naturales.

En el caso de Cuautla, el crecimiento urbano manifiesta un aumento poblacional y
la transformacién de su entorno debido a la instalacion de capital comercial e inmobiliario,
dicho proceso es consecuencia de la integracion competitiva de la ciudad al contexto de la
region central del pais. A pesar de ello, la administracion publica ha demostrado
consistentemente la falta de integracion de estrategias de adaptacion urbana, asi como una
distribucion diferenciada en el territorio, asumiendo patrones homogéneos para condiciones

desiguales o desatendiendo problemas especificos. La planeacion resulta util para mitigar



las condiciones adversas derivadas del crecimiento urbano, a la vez que permite una
administraciéon adecuada de sus recursos. De igual manera, las politicas urbanas en
particular son Tttiles para cubrir tales aspectos, ya que abordan aspectos tales como el
crecimiento econdmico, la mitigacion de la pobreza y el equilibrio entre las actividades del
hombre con su entorno. En este contexto, es posible subrayar la relevancia de la
instrumentacion de politicas enfocadas hacia el desarrollo integral de la sociedad, no solo
del crecimiento econdmico y sectorizado de la ciudad.

Por tanto, se plantea como pregunta de investigacion lo siguiente: ;de qué forma la
planeacion territorial aborda las condiciones socioeconomicas derivadas de la expansion
urbana en Morelos y particularmente en Cuautla? De manera general, se considera como
hipotesis:

La planeacion territorial instrumentada en Morelos y particularmente en Cuautla,
aborda parcialmente las condiciones emergentes de la ciudad en su proceso reciente de
expansion, enfocandose a aspectos economicos definidos por las exigencias del mercado y
en detrimento del desarrollo social. En el marco de la expansion urbana, los instrumentos
de control y administracion del suelo son necesarios para mantener y reproducir el
funcionamiento de la ciudad en el mediano plazo sin afectar su viabilidad.

En este marco, se propone como objetivo general:

Estudiar las planeacion territorial de Morelos, asi como el caso de Cuautla, para
evidenciar los esquemas de atencion hacia los problemas emergentes derivados de la
expansion urbana.

Se plantean los siguientes objetivos particulares y su correspondiente estrategia
metodologica:

a) Estudiar las condiciones generales del Estado de Morelos, en el marco regional
de la megalopolis central.

Se analiza el contexto regional basado en la revision cartografica de las particularidades
territoriales reconocidas por la Comision Nacional para el Conocimiento y Uso de la
Biodiversidad (CONABIO) y el Instituto Nacional de Estadistica y Geografia (INEGI),
enmarcando aspectos econdmicos, asi como naturales de la zona de estudio. Este se vuelve

relevante, dada su localizacion en la region centro del pais. Para estudiar la situacion



general del estado, se recurrié a la revision de los censos de poblacion y vivienda desde
principio del siglo XX; a su vez, los aspectos sociales se examinan a través de la poblacion
desocupada registrada en el Censo de Poblacion y Vivienda, los resultados de la Encuesta
Nacional de Ocupacion y Empleo (INEGI), y de las notas informativas sobre el empleo e
informalidad en el estado de Morelos expuestas por la Organizacion Internacional del
Trabajo.

b) Analizar la dinamica socioeconomica de la ciudad de Cuautla, asi como la
descripcion de los patrones asociados al crecimiento de su estructura territorial, segun
factores economicos, poblacionales e instrumentos de planeacion.

La region centro del pais ha influenciado las condiciones de crecimiento para Cuautla,
Morelos, tras el paso de los afos las trasformaciones territoriales ocurridas en la ciudad son
resultado de la interaccion entre dos factores: la dindmica demografica y la econdmica.
Para analizar la situacion del sitio de estudio se recurri6 a la revision de los censos de
poblacion y vivienda, prestando mayor atencioén a partir de la década de los 70 hasta la
actualidad. De igual manera, la actividad econdomica se monitoreo a través de los Censos
Industriales y Economicos desde los afios setenta, con lo que se establecio la tendencia
econémica y el sector de actividad predominate en la ciudad; la dimension social,
complementaria en el esquema de la planeacion, se analiza en base a la revision de
poblacién desocupada del Censo de Poblacion y Vivienda, los resultados de la Encuesta
Nacional de Ocupacion y Empleo (INEGI), asi como de las notas informativas sobre el
empleo e informalidad en el estado de Morelos emitidas por la Organizacion Internacional
del Trabajo; mientras que las carencias relacionadas con las caracteristicas del empleo se
obtuvieron del Indice de Desarrollo Humano Municipal en México, del Indice de
Marginacion por Entidad Federativa y Municipio 2010, asi como de las tablas dindmicas
del Consejo Nacional de Evaluacion de la politica de Desarrollo social (CONEVAL). En lo
que respecta al analisis de la estructura urbana de Cuautla, se partid6 de una interpretacion
derivada de diversas aerofotos digitalizadas, tomadas en la década de los setenta, asi como
ortofotos digitales de los noventa y posteriores. Los periodos de las aerofotos y ortofotos
fueron establecidos por la existencia y disponibilidad de la informacion, de acuerdo al

Instituto Nacional de Geografia y estadistica.



¢) Estudiar la legislacion, los instrumentos y las politicas utiles para abordar el
desequilibrio de las condiciones urbanas, asi como la cuenta publica del municipio de
Cuautla para determinar las metas centrales de la planeacion urbana.

El desarrollo urbano esta directamente relacionado con bases juridicas establecidas,
al igual que con la planeacion y sus estrategias de ordenamiento, tanto econémico como
territorial presentes en el contexto regional, influyendo en el proceso de expansion de la
ciudad. Por tanto, se plantea la revision de los siguientes instrumentos: Constitucion
Politica de los Estado Unidos Mexicanos, Ley de planeacion, Ley General de
Asentamientos Humanos, asi como la Constitucion Politica del Estado de Morelos, Ley
Estatal de Planeacion, Ley de Ordenamiento Territorial y Desarrollo Urbano Sustentable,
Ley de Ordenamiento Territorial y Asentamientos Humanos del Estado de Morelos, y Ley
de Fiscalizacion Superior del Estado de Morelos, ademas de instrumentos como el Plan
Estatal de Desarrollo Morelos, Programa Estatal de Desarrollo Urbano, los Programas de
Desarrollo Municipal que componen al estado de Morelos vigente en el periodo 2009-2012.
Por su parte, el andlisis de los tipos de objetivos, estrategias y politicas por sector permite
evidenciar el enfoque unidimensional en las acciones de la administracion publica de
Cuautla; se hace la revision del instrumental territorial vigente para el periodo
administrativo 2009-2012, incluyendo el Programa de Ordenacion de la Zona Conurbada
Intermunicipal y el Programa Municipal de Desarrollo, de igual forma se analiza los tipos
de objetivos, estrategias y politicas por sector para encontrar las lineas concretas de accion
de la administracion publica. La inversion de los recursos publicos de la ciudad también
muestra la direccion de las estrategias adoptadas por las localidades en su afan de alcanzar
el desarrollo de la misma; por esta razdn, se revisé la cuenta publica del municipio de
Cuautla, con el objetivo de identificar los sectores, donde se gastd mayor cantidad de
recursos econdmicos.

La tesis se divide en 4 capitulos, abordando la tematica de la siguiente forma: en el
Capitulo I, se plantea la discusion sobre la dinamica del sistema urbano mundial y como ha
sido trastocada por el interés econdomico en turno, asi como por una posicion afin de
pensamiento. En consecuencia, se han dejado de lado la elaboracion de estrategias

dirigidas a mitigar circunstancias sociales en que sobrevive gran parte de la poblacion. Esta



circunstancia manifiesta que la generacion de estrategias urbanas debe conceptualizar a la
ciudad, como un espacio concreto de uso social en el que confluyen una diversidad de
relaciones econdmicas, politicas, culturales, sociales, e incluso ambientales, y no solo como
una abstraccion a través de la cual se despliegue y fluya la economia. En este sentido,
diversos autores han tratado de definir a la ciudad coincidiendo en que su estructura tanto
fisica -social como econdmica resultan moldeadas por el sistema de produccion
predominante y su consecuente division del trabajo en la sociedad. Desde este contexto, se
le considera como una aglomeracion de personas, ademas de un sitio de distribucion de
mercancias, donde se abre un amplio mercado de consumo, cuyas caracteristicas estan
determinadas por la especializacion de sus actividades.

En consecuencia, ninguna ciudad cubre todas sus necesidades, concibiéndose asi
una red urbana basada en el intercambio econémico de bienes, servicios e incluso mano de
obra, lo cual es intensificado por un reajuste en el concepto de interrelacion del proceso de
produccion, que paso de lo local a lo global. Este proceso denominado globalizacion, se
manifiesta en la homogenizacion de las particularidades sociales y territoriales,
transformando los patrones de consumo e identidad de la poblacion y teniendo como
consecuencia, una competencia entre naciones en la que se busca aprovechar la apertura de
los limites administrativos desarrollados por el libre mercado, el cual tiene como
fundamento racional una supuesta igualdad entre las naciones, sin embargo es por ello que
en realidad las politicas de estado han sufrido una adecuacion acorde al nuevo escenario
mundial: la globalidad.

En este contexto, el arribo de la modernidad y el desarrollo de estrategias ttiles para
esta nueva forma de acumulacidn, trajeron consigo la flexibilizacion de las politicas
encargadas del &mbito social, asi como de la administracion territorial, reflejandose en una
menor participacion del estado y la mayor adaptacién a patrones extraterritoriales de
aprovechamiento econdmico de las regiones. Por tanto, la planeacion juega un papel
determinante para el amortiguamiento de los problemas urbanos, sin embargo la actual
implementacion del sistema tradicional de planeacion estd fundamentado en el
ordenamiento fisico de la ciudad, lo cual ha sido rebasado por la dinamica de las relaciones

llevadas a cabo en ella. En la practica, esto presenta nuevos retos sociales, econdomicos,



ambientales e incluso administrativos; inherentes a tales desafios, esta la necesidad de crear
instrumentos que contengan politicas encaminadas a afrontarlos desde una nueva
perspectiva. Para lo cual es indispensable tener presente de manera general, que una
politica es una estrategia orientada a solucionar o mitigar un problema, lo que
intrinsecamente implica su entendimiento. Por tanto, se espera que cada nacidon cuente con
una politica de estado acorde a su realidad, sin embargo los intereses del mercado han
permeado esta vision, creando el paradigma de las politicas publicas como mecanismo para
la atraccion de inversion externa que cubra carencias y funcione como motor de una nacion,
al igual que de sus localidades.

El enfoque econémico se ha extrapolado a las politicas que atienden los diferentes
aspectos de interés publico; es el caso del contexto social, que debido a la evolucion del
sistema econdémico transform6 los modelos de produccidon tradicional impactando el
principal integrador social de la poblacion: el empleo. Por ende, se han agudizado las
desigualdades reflejadas en la fragmentacion territorial, la privacion de espacios naturales y
de manera general, en las precarias condiciones de vida de la poblacion, donde priva la falta
de los elementos materiales fundamentales para su desarrollo en la sociedad, dando origen a
la pobreza.

En el Capitulo II, se analiza la dindmica socioeconémica de Morelos y Cuautla, en
el marco regional de la Zona Metropolitana de la Ciudad de México, la cual ocupa 5% de la
superficie total del pais y participa econdmicamente con 30% del Producto Interno Bruto
nacional (PIB). En este contexto, la estructura econdmica del territorio se plantea
convencionalmente con base a la atraccion de inversion foranea y la consolidacion del
sector terciario, asi como por su interaccion con otras entidades. En términos regionales,
Cuautla es una de las ciudades de Morelos que ha sido afectada por el incremento fisico y
poblacional, con un limitado desarrollo social pero prevaleciendo estrategias econdmicas
que incentivan el crecimiento urbano. En este sentido la expansion fisica de la ciudad en la
década de los setenta estd asociada a las actividades econdmicas, particularmente de la
industria manufacturera en la produccion de alimentos, sosteniéndose hasta la década de los
noventa, cuando se registra un despunte de la actividad comercial. En consecuencia, la

restructuracién econdmica incorpora los servicios orientados al trasporte, comunicaciones,



alojamiento temporal, preparacion de alimentos e inmobiliarios. Ahora bien, Cuautla
refleja bajo porcentaje de poblacién econdmicamente activa desempleada, segin cifras
oficiales. No obstante, la degradacion del empleo y la consolidacion del sector terciario
han reducido la capacidad de cohesion social en la poblacion, privandole de elementos
basicos para su subsistencia, como se observa en que el 51% de su poblacion tiene un
ingreso menor a la linea de bienestar. En consecuencia, esta adopta estrategias de
sobrevivencia como la informalidad, que en Cuautla emplea a méas de 46 mil habitantes
econdmicamente ocupados. Es decir, existe un orden econdémicamente dispar en la ciudad,
dada la precarizacion del trabajo.

En el Capitulo III se analiza el crecimiento urbano de Cuautla, segin factores
econdmicos, poblacionales e instrumentos de organizacion territorial. En la década de los
setenta, se reconoce una dindmica poblacional afectada economicamente por la industria
manufacturera sobre todo la alimenticia, y ocupando principalmente suelo agricola. Veinte
afios después, en el marco de la globalizacion el sector terciario se afianzd, lo cual implica
una mayor cantidad de actividades asociadas a la ciudad, demandando mas superficie
territorial, lo que también disminuyo el area agricola. En 2010, de acuerdo con el tltimo
Censo de Poblacion y Vivienda (INEGI), el nimero de habitantes rebas6 los 175 mil, a
pesar de registrar la tasa de crecimiento poblacional més baja en las ultimas décadas, sin
embargo se consolidaron los servicios con base en el comercio al por menor,
principalmente lo urbano ocupa casi 50% de la superficie municipal, donde el suelo de uso
agricola ha sido el mas afectado. Es posible observar que el incremento de la actividad
economica asociada a la consolidacion de la actividad terciaria tuvo como resultado la
expansion urbana de Cuautla, la cual cuadruplicé su éarea en 4 décadas, asentandose
principalmente en suelo agricola y en menor medida, sobre suelo de conservacion.

En el Capitulo IV, se estudia la legislacion, los instrumentos y las politicas
relevantes para abordar las condiciones urbanas, dado que estas son responsabilidad del
estado, porque sirven como guias para el desarrollo. El énfasis convencional del
crecimiento econdmico ha tendido a flexibilizar las politicas en favor de la expansion

territorial. Muestra de ello, es el Programa Nacional de Desarrollo Urbano y Ordenamiento



Territorial (PNDU-OT) que se enfoca a cubrir necesidades financieras, relegando a su vez
consideraciones sociales o ambientales.

En Morelos, el Plan Estatal de Desarrollo y el Programa de Desarrollo Urbano
priorizan el desarrollo regional, a través de la inversion privada sin especificar el por qué o
como se llevaran a cabo las politicas propuestas; algo similar sucede con los planes o
programas elaborados por autoridades municipales. A pesar de la relevancia de la
planeacion del desarrollo socioecondmico, dentro del contexto regional solo 13 planes estan
reconocidos por el Gobierno estatal, es decir, son oficiales; el resto no han sido autorizados
por la instancia correspondiente. En cuanto a su contenido, de los 33 municipios, mas del
90% carecen de politicas y en su lugar hay una seric de objetivos y estrategias que
favorecen la reproduccion de las condiciones econdmicas; en este escenario se encuentra el
municipio de Cuautla. Un esquema similar estd presente en su instrumento urbano, el
Programa de Ordenacion de la Zona Conurbada Intermunicipal, en su modalidad de Centro
de Poblacion de Cuautla, Ayala, Yecapixtla y Atlatlahucan (CAYA), en donde se reconoce
la existencia de problemas ocasionados por la contaminaciéon ambiental, el crecimiento
urbano y la falta de politicas en ciertos rubros, pero no plantea alternativas especificas que
mitiguen o resuelvan alguno de estos conflictos. Esto implica, que la falta de planeacion,
asi como de politicas estructuradas adecuadamente al contexto fisico, socioeconémico y de
ciertas disposiciones dentro de la legislacion, favorecen el emplazamiento de la industria y
los servicios asociados en Cuautla; muestra de ello, es la inversion realizada para la
construccion de infraestructura y obra publica relacionada con su estructura fisica, mientras

que temas de orden social cuentan con una menor participacion del gasto publico.



Capitulo I. Estructuracion y Administracion del Territorio

1.1 Conceptualizacion del espacio y administracion urbana

La instrumentacion de politicas territoriales lleva implicita una interpretacion teodrica
respecto a la forma de aprovechamiento espacial, se reconoce un tipo de actividad
econdmica y social especifico de la sociedad; no obstante, existen diferentes acepciones del
espacio que pueden contrastar en este objetivo, la de los gedgrafos por ejemplo, divide el
medio fisico en fragmentos delimitados segun sus caracteristicas y los denomina regiones o
paises. Por su parte, el pensamiento economico hace una apreciacion matematica abstracta
del espacio separandolo en dos grupos: el Euclidiano basado en dos dimensiones, también
conocido como la geometria plana y el discreto, constituido por un conjunto de puntos cada
uno con caracteristicas propias, entre los cuales se puede definir una distancia o un flujo
(Lipietz, 1979: 17), siendo ésta propuesta tedrica predominante en la administracion del
territorio y en sus correspondientes politicas. Ademads, existe una perspectiva de enfoque
social, la cual es precisamente una forma de aprovechamiento territorial condicionada por
la sociedad y sus particularidades, por lo que se trata de una estructura concreta, donde se
materializan las relaciones socioecondomicas dadas por la estructuracion social, asi como
por la articulacion entre el producto de dichas relaciones con el espacio ya moldeado. Esto
permite entenderlo desde una perspectiva material o fisica concebida a través de instancias
econdmicas, politicas, juridicas e incluso ideoldgicas, dotandolo de una significacion que
particulariza los procesos ocurridos en ¢él. Por tanto, se entiende al espacio como una
realidad fisica producto de la interaccion social, que tiene como base a la naturaleza
(Lipietz, 1979:18), (Castells, 1974: 141), (Lefebvre, 1972: 18). Bajo esta perspectiva, la
ciudad es un espacio material representativo de las practicas sociales, que estructura al
territorio a partir de su significado, el cual estd dado con base en la interaccion

socioecondmica enmarcada dentro del actual modo de produccion (Pradilla, 1984:34,37).
1.1.1 Lo urbano como objeto de politica publica

La conceptualizacién y aprovechamiento del espacio se ha establecido a partir de dos
enfoques: el econdmico, constituido con base en la abstraccion de la realidad, y el social,

cuyos actores principales son las practicas socioecondmicas, reflejadas fisicamente sobre el



territorio, particularmente en la ciudad. En este contexto, el proceso productivo y la
division del trabajo son determinantes de los esquemas de estructuracion espacial, donde se
genera un mercado de trabajo asalariado, condicidon necesaria para sostener la racionalidad
econdomica del actual modelo de produccion. Otra caracteristica relevante para la
integracion de conceptos analiticos en torno a lo urbano es la diferenciacion entre el campo
y la ciudad, la cual es consecuencia de la actuaciéon de la sociedad dentro del sistema
econdmico predominante, el cual concentra poblacion, medios de produccién y capital en
un espacio determinado (Gasca, 2008: 26). Dicha estructuracion territorial responde a la
articulacion de un régimen colectivo y de politica para su administracion, al mismo tiempo
sus caracteristicas fisicas y el flujo de mercancias determina la relacién de intercambio
entre ciudades (Gasca, 2008:29). En este sentido, su existencia material queda implicita en
la aglomeracion de edificaciones que componen el entorno urbano, el cual tiene su origen
en las relaciones sociales, pero en la practica prioriza la interaccion de su poblaciéon como
mano de obra para la produccion de mercancias o la prestacion de servicios (Gasca,
2008:34). Esta particularidad es primordial para la especializacion de los procesos de
produccion y consumo, determinando ademas de su caracter funcional, su relacion con
otras ciudades, e incluso su orden jerarquico dentro de un sistema urbano. De acuerdo al
modelo de produccion predominante, en el contexto actual la ciudad resulta una fuerza
productiva que se localizada en un espacio fisico determinado, donde se reunen las
condiciones generales para la reproduccion del capital (Topalov 1979:20). Este esquema
tiene como consecuencia la incorporacion parcial de sus habitantes, a pesar que su
conceptualizacion y funcionamiento estd fundamentado en una concepcion social sujeta a
una interpretacion sistematica de significaciones, expresadas fisicamente a través de la
organizacion institucional e ideoldgica de instancias econdmicas, politicas, juridicas entre
otras, dando sentido a su distribucion territorial (Lefebvre 1972:50).

En un panorama amplio, la concepcion de la ciudad comprende una dualidad
compuesta por una realidad fisica y social, establecidas a partir de las practicas sociales
llevadas a cabo en un espacio material, en el cual se concentran los medios necesarios para
la reproduccion del modelo econdmico; el resultado es una expresion territorial organizada

a través de la ideologia, las instituciones y el modelo productivo.
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1.1.2 Estructuracion urbana y posibilidad de politica

La estructuracion territorial moderna se ha moldeado con base en la division del trabajo y la
ideologia que permea las practicas sociales, de tal manera que el modelo productivo es el
elemento primordial para la configuracion de la ciudad y en general del entorno urbano
vigente (Singer, 1998:169). En este sentido, la fuerza de trabajo juega un papel
determinante dentro de la racionalidad econdmica, dado que permite mantener en
funcionamiento la dinamica productiva; se entiende entonces que la rapidez del crecimiento
urbano esta asociada directamente a dicho proceso. Este incremento es diferenciado entre
las naciones, aquellas consideradas desarrolladas demuestran una poblacion urbana a la
baja, mientras que en las subdesarrolladas ocurre un proceso inverso, en el que el
incremento poblacional es una constante. Plantedndose asi un escenario, donde a finales
del siglo pasado existian 35 ciudades con mas de 5 millones de habitantes en el mundo, 22
se encontraban en paises subdesarrollados (Rogers, 2008: 27). En este marco, la ciudad es
considerada un referente economico dado que la aglomeracion poblacional funciona como
un mercado de trabajo que se mantiene constante; su composicion espacial y su
concentracion de poblacion mantienen la racionalidad del modelo econdmico, en donde
mayor cantidad de mano de obra equivale a mas produccion y consumo de mercancias
(Singer, 1998:166). En este sentido, el funcionamiento urbano estd definido por las
actividades de intercambio y consumo tanto interno como externo, por su especializacion lo
cual determina el ritmo de crecimiento y su extension territorial; aunada a ello los factores
exogenos, de localizacion geografica son relevantes. Sin embargo, estas condiciones y su
dinamica interna afectan su autosuficiencia, dada la concentracion de necesidades
productivas, y la desatencion a otras son cubiertas a través del intercambio con diferentes
ciudades. Ahora bien, la interaccion permite integrar una red en el sistema urbano e
interconectar diferentes tipos de ciudades, para intercambiar bienes industrializados y
servicios; segun los patrones econdmicos de interrelacion global del proceso de produccion

(Singer, 1998:168).
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1.2 Globalizacion y condiciones territoriales

La reestructuracion del territorio, asi como de las estrategias que inciden en €l, se formulan
en relacion a la evolucion de los procesos econdmicos incluidos en la dinamica del mercado
mundial, partiendo de un nuevo modelo de aprovechamiento gestado en la década de los
80’s denominado globalizacioén, el cual se puede entender como un proceso complejo que
involucra instancias politico-econdémicas, que marcan una nueva tendencia de produccion y
disposicion de recursos sobre el territorio, con la unica finalidad de acumular capital
(Harvey, 2007: 225). En general, esta dinamica global homogeniza al territorio y a la
sociedad en una sola entidad mundial; siendo el intercambio entre paises, un factor
determinante para agilizar el proceso de internacionalizacion, donde la expansion de los
servicios al igual que la innovacidén tecnoldgica, en particular de las comunicaciones,
originan redes y relaciones que permiten el flujo de informacion, conocimientos, capital,
mercancias e incluso de personas. (Ramirez 2003: 54). Su influencia no se limita al &mbito
econdémico, sino que trasciende directamente en la forma como se relaciona la sociedad; el
resultado son nuevas comunidades caracterizadas por su transnacionalidad, potencial
econdmico, politico asi como por la modificacion de sus practicas culturales,
transformaciones que no se pueden entender sin tomar en cuenta a los movimiento
migratorios, por ejemplo (Ramirez, 2003: 56), (Sassen, 2007: 24).

Esta nueva forma de acumulacion mundial ha homogenizado el espacio,
permitiendo expandir sus condiciones a través de la conexion e interaccion entre ciudades,
conformando una red global para la cual los limites administrativos de las naciones no
representa un obstaculo, lo que significa de manera abstracta que un mayor crecimiento
econodmico estd asociado a una mejor conexion entre nodos urbanos (Negrete, 2007: 176);
transformando ademas la forma de competencia entre naciones, estrechando la relacion de
lo global con lo local, a través de las economias regionales articuladas por medio de
ciudades, convirtiéndolas en un sitio estratégico para el crecimiento econdmico. De esta
manera, el comercio e inversiones internacionales se centran en las regiones caracterizadas
por su dinamica en la economia mundial y por la transicion de los sectores econdmicos
tradicionales al sector servicios, beneficiado principalmente a las empresas con mayor

movilidad de capital, gracias a que el Estado moderno ha adoptado actores y practicas
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transnacionales; sin embargo ha sido la creacién de un mercado mundial para el trabajo lo
que permitio que diversas actividades se lleven a cabo en diferentes ubicaciones (Asuad,
2001:16), (Sassen, 2007:15). El despliegue de las actividades econdémicas por todo el
mundo, ha rebasado las fronteras de las naciones en busqueda de recursos que aumenten su
produccion y por ende su acumulacion; no obstante el emplazamiento de las operaciones de
gestion y control se concentran territorialmente solo en algunas cuantas urbes utiles a las
operaciones de mercado, denominadas ciudades globales, ya que se especializan como
centros de servicios financieros e inversion para el comercio internacional (Sassen,
2007:18-27).

En este escenario, durante la década de los ochenta para las naciones
subdesarrolladas de América latina, el proceso de globalizacion se convirtidé en una opcion
para alcanzar la modernidad y el desarrollo econémico frente al agotamiento de los
modelos internos de produccion, que fueron perdiendo terreno ante una dindmica que
privilegia la libertad econdmica basada en el comercio internacional y la apertura de
fronteras. Bajo la promesa de igualdad para todos los participantes en este modelo, la
supuesta liberacion econdmica implementd politicas neoliberales que derivaron en la
creacion de un estado neutral entre naciones, adecuando sus estrategias internas para que de
esta manera formaran parte del nuevo sistema de produccion mundial. Sin embargo, la
debilidad institucional presente en los diferentes sectores que componen a los paises de
América Latina, ponen particularmente en riesgo su independencia y soberania nacional al
integrarse a dicho proceso (Ramirez, 2003: 60).

México no permanecid ajeno a los ajustes estructurales ocasionados por la
internacionalizacion del sistema econdmico, orientando el crecimiento de esta indole hacia
la exportacion e importacion, de la misma forma que casi todos los paises
Latinoamericanos debido a que comparte similitudes sociales, politicas, ambientales, entre
otras que moldean su problemadtica en general. En nuestro pais, territorialmente se expresa
por concentrar lo urbano espacialmente, consolidandolo como la principal area de mercado
para actividades de intercambio, ademds funciona como articulador regional y por ende del
sistema de ciudades. Estos cambios han repercutido sobre todo en los centros urbanos con

poblaciones que van de 15 a 100 mil habitantes, destacandose localidades de la region

13



centro del pais como Puebla, Querétaro, Cuernavaca y actualmente Cuautla (Asuad,
2001:23).

Los limites urbanos han sido transformados por esta dinamica, requiriendo
instrumentos de planificaciéon que se adapten a las caracteristicas propias del espacio
urbano y moldeado a partir de una perspectiva de desnacionalizacion del territorio que deja
de lado las prioridades del estado para consolidar al capital como el principal actor global.
Esta configuracion econdmica ha favorecido a los gobiernos de las ciudades otorgandoles la
oportunidad de competir e impulsar su desarrollo tanto econdémico, como cultural o social,
por lo que su incursion en las politicas urbanas es determinante para plantear estrategias
que fomenten el desarrollo sostenible y equitativo de las areas urbanas (Fali, Marengo,
2004:212). Sin embargo, la posicion de privilegio del mercado y el criterio basico de
rentabilidad han facilitado la movilidad del capital, incorporando unidades territoriales
caracterizadas por su potencial para multiplicar los efectos del desarrollo, garantizando el
aprovechamiento de la mano de obra, recursos naturales, técnicos y de la infraestructura; a
la vez que minimiza los costos sociales; complicando la labor de control por parte de la
administracion publica, expresandose consecuentemente en la planeacion de territorio

(Ryszard, 2004:121).
1.2.1 La planeacion frente al reto de la globalizacion

Bajo los criterios del actual modelo econdmico, la ciudad ademas de ser considerada como
un entidad productiva, es un instrumento de dominio territorial que influye directamente en
el desarrollo de la sociedad; muestra de ello es que al incrementar su tamafio no
necesariamente desarrollan condiciones de bienestar para su poblacion, generando
situaciones de pobreza, abordadas marginalmente por parte de la administracion publica
(Fernandez, 2006:13), (Singer, 1998:166). Atender este tipo de problematica requiere de su
interpretacion en el contexto politico, teniendo en cuenta que tal escenario estd en funcion
de relaciones de poder, dentro de las cuales una parte de la estructura social tiene mayor
capacidad para realizar sus objetivos; bajo esta perspectiva se puede comprender la
situacion y transformacion de lo urbano mas alld de su estructura fisica (Castells,

1999:289,290). En este proceso, la planificacion es relevante para resolver en alguna
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medida el impacto de las circunstancias adversas presentes en el entorno urbano. Por tanto,
es necesario conceptualizarla de manera general como una forma de abordar la realidad a
partir del estudio de un conjunto de fendmenos, previendo que la complejidad de la realidad
debe ser analizada desde diversos enfoques; orientada de manera especifica hacia el
desarrollo, esta es una estrategia de regulacion social, mientras que enfocada al territorio
funciona como un criterio de actuacion social en el que se integran procesos ambientales,
socioecondmicos, politicos e incluso administrativos, llevados a cabo en la ciudad o en una
region (Rozga, 2004:126,127). Desde un enfoque convencional, la planeacion urbana
forma parte de la planeacion territorial, concibiéndola como el entendimiento de los
procesos que forman parte de la elaboracion e implantacion de planes sobre la ciudad. Un
panorama mas amplio le considera un proceso de regulacion-dominacioén derivado de una
instancia politica, es decir un instrumento de mediacion entre actores y objetivos, que bajo
las condiciones modernas se presenta como un medio de control social que puede
transformar la realidad a voluntad (Rézga, 2004:127) (Castells,1999:296,298) (Valenzuela,
2014;23). No obstante, la planeacion urbana se vuelve la herramienta adecuada para la
administracion y uso de los recursos publicos, ya que supone como finalidad el beneficio de
la mayoria, sin embargo, una ideologia basada en el crecimiento econémico por sobre el
desarrollo social y que ve al mercado como modelo de logico de racionalidad
socioecondmica tergiversa su objetivo para beneficio de grupos ligados directamente al
poder politico o econdomico (Valenzuela, 2014:26). Las implicaciones resultantes desafian
a la planificacion principalmente en el ambito social, econdémico, ambiental y
administrativo a superar retos asociados con mejorar la calidad de vida, satisfacer
necesidades basicas, establecer criterios de reorganizacion espacial y econdmica para
integrar al sistema productivo a todo tipo de empresa, la conservacion del medio fisico, la
compatibilidad de la agenda econdémica con la ambiental, la simplificacion de tramites
burocraticos e incentivar la participacion ciudadana (Fernandez, 2006:30-31).

En este sentido, los alcances del sistema clasico de planeacion han sido rebasados
por las trasformaciones socio-espaciales originadas por el modelo econémico, ocasionando
que la intervencion publica en materia de desarrollo esté sujeta al proceso globalizador

neoliberal, a su vez condicionado por la oferta y demanda del mercado, cuyas estrategias de

15



planificacion dirigidas al funcionamiento de la ciudad ponen énfasis en beneficiar los
intereses particulares (Fernandez, 2006:14,15). La dificultad de plantear a la planificacién
urbana y territorial como un procesos a largo plazo se debe en palabras de Camagni (2006)
a “la complejidad para definir analiticamente los valores, objetivos y modelos de
comportamiento de la sociedad humana, la multiplicidad de los sujetos implicados en la

»”

toma de decisiones publicas, y la incertidumbre para prever los resultados.” (en
Fernandez, 2006:24).

1.2.2 Politica publica en el contexto de la planeacion urbana

A pesar de los beneficios que conlleva el uso de la planeacion para la formulacion y
eleccion de estrategias, son las relaciones de poder en conjunto con las condiciones
adversas y necesidades de la ciudad, las que formulan politicas flexibles privilegiando la
inversion privada por medio de atraccion de recursos externos a las localidades, con lo que
se pretende impulsar su desarrollo. Tal dindmica contrasta con la finalidad propia de las
politicas publicas, las cuales se identifican por definir un problema alrededor de lo publico
justificando el como, por qué y para qué los gobiernos adoptan determinadas medidas de
intervencion (Dewey en Parsons, 2012: 32), (Heidenheimer en Parsons, 2012: 32). En
general, una politica publica es una estrategia que se vale de la compresion de un problema
para asi darle solucion, partiendo de un enfoque multidisciplinario en el que cobra
relevancia su proceso de elaboracion y contar con conocimientos necesarios para el analisis
de elecciones, al igual que la toma de decisiones (Dye en Parsons, 2012: 32), (Parsons,
2012:49), (Heclo en Parsons, 2012; 47), (Lasswell en Parsons, 2012: 32).

Aunque es parte fundamental para las politicas publicas el conocer que hacen los
gobiernos y cudl es su efecto en el desarrollo de la sociedad, durante las ultimas décadas
estas se han determinado en base a una conceptualizacion econdmica; en donde
basicamente los bienes disponibles para todos son de dominio publico, pues no admiten
posibilidad de exclusion, aunque deben ser regulados social o gubernamentalmente,
mientras que aquellos de consumo exclusivo por quienes pueden pagarlo dan forma a lo
privado. En este sentido, la toma de decisiones en base a la argumentacion econdmica
plantea como solucion el libre accionar de los mercados para que estos se desarrollen,

maximizando los intereses individuales y limitando la participacion del estado en favor del
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interés publico; el cual intenta compensar deficiencias del mercado llevando a cabo
actividades de importancia simbolica para la comunidad (Dye en Parsons, 2012: 32),
(Parsons, 2012: 38), (Baber en Parsons, 2012; 43). Por tanto, es relevante comprender que
la funcion de las politicas cambia en medida que el estado justifica su razonamiento en
torno a las necesidades, es decir que su caracter estd determinado por la administracion
politica y el momento en que esta se aplica (Parsons, 2012:47) (Castells, 1999:294).

La complejidad de las circunstancias derivadas del desequilibrio socioecondémico y
que encuentra su principal expresion en el territorio, son motivos por los cuales se espera
cualquier gobierno considerado democratico cuente con una politica de estado (Parsons,
2012:50). En este sentido, las actividades relacionadas con lo urbano cobran relevancia
socialmente a través de las instituciones (Wood en Castells, 1999:294), dado que son
consecuencia de una transformacion historica y material constante, reflejada en el cardcter
de las politicas publicas; ejemplo de esto es la década de los 50°s, donde la neutralidad de la
administracion publica es remplazada por la necesidad de formular politicas de este orden,
pero que posteriormente en los 80’s son substituidas por el proceso econémico globalizador
de mercado, considerado el elemento basico para el equilibrio y promociéon de intereses
tanto publicos como privados (Parsons, 2012: 41). Las evidentes contradicciones
socioecondmicas existentes en la ciudad permiten concebir a la politica urbana como un
articulador de los procesos urbanos, que enfrenta fuerzas sociales con intereses especificos
y en ciertos casos contradictorios (Castells, 1999:290,294).

Por tal motivo es que dentro del actual escenario mundial se buscan nuevos
consensos de politica urbana en donde se involucren sus diferentes dimensiones, entre estos
destacan: el politico institucional, el cual intenta ampliar la participacion de la sociedad con
las instituciones; el econdmico social, que busca la mejor inversion de los recursos
publicos, asi como la atraccion de inversiones privadas para alcanzar la sustentabilidad; y el
espacial territorial, en donde se trata de integrar a los actores tanto privados como publicos
para gestionar la realizaciéon de obra publica y servicios. A pesar, de la existencia de
diversas opciones para la consolidacion de las politicas publicas ligadas a lo urbano, éstas

solo parecen posibles si la dualidad publico privada de los intereses se acompafia de
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acciones enérgicas por parte del estado, que den como resultado politicas equitativas en

favor del desarrollo social de la ciudad (Fala, Marengo, 2004: 214, 223).
1.2.3 Efectos de la globalizacion en las politicas sociales

A pesar de las promesas de igualdad entre naciones e inclusion dentro del nuevo escenario
econémico mundial, el fenémeno de la globalidad, en general, ha incrementado la
desigualdad entre paises, regiones y ciudades, particularmente en aquellas cuya debilidad
institucional estd asociada a la implementacion de politicas neoliberales, para las cuales
ademas los desequilibrios sociales forman parte como elementos constitutivos de lo urbano.
En este contexto, las nuevas condiciones mundiales han transformado el modelo productivo
de las ciudades influyendo negativamente en el principal integrador social el trabajo,
teniendo consecuencias sobre la seguridad laboral y los bajos salarios; tales circunstancias
impiden a los trabajadores convertirse en patrones, adquirir los sistemas productivos, e
incluso propiciar relaciones sociales relativamente equilibradas (Ziccardi, 2008: 96),
(Enriquez, 2003: 537). A pesar que en la actualidad las particularidades locales cobran
mayor relevancia en el desarrollo integral de la poblacidn, sus gobiernos estdn limitados por
los escasos recursos financieros que le son asignados, encausados en su mayoria a sustentar
la viabilidad tanto de la administracion publica local como de la estructura urbana
existente; dejando de lado la elaboracion de estrategias dirigidas a atender las necesidades
basicas de la poblacion menos favorecida. La consecuencia es falta de servicios y
equipamientos basicos para la ciudad, evidenciando un incremento de la precariedad que
necesita ser atendida a través de nuevos esquemas de atencion flexible y vinculante entre
los diferentes componentes urbanos. En este sentido, la mitigacion de problemas asociados
con lo urbano radica en la adecuacién de politicas sociales a las particularidades del
contexto fisco, la capacidad econdmica, los recursos humanos, capacidad organizativa, asi
como la interaccidn entre los distintos 6rdenes de gobierno (Ziccardi, 2008: 99). Aunque la
implementacion de este tipo de estrategias se apega sistematicamente a la figura del estado,
los nuevos procesos politicos de democratizacion y reforma de gobierno, aunado a los
cambios realizados por el sector privado, hacen necesaria la intervencion de nuevos

personajes que en conjunto con sus intereses sean tomados en cuenta para la elaboracion de
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estrategias, creando un marco de referencia en el cual las demandas ciudadanas posibilitan
la participacion de la poblacion en el sector publico (Ziccardi, 2008: 103).

Los cambios en la dinamica socioecondmica, asi como la descentralizacion de las
funciones gubernamentales, ajustaron las condiciones para que la escala local sea el punto
de partida de nuevos modelos de politica social, en paises desarrollados de Europa por
ejemplo, se centran en la cohesidén social dentro del dmbito urbano, mientras que en
América latina el contexto de profunda pobreza y desigualdad de su poblacion obliga a la
implementacioén de acciones econdomicas que promuevan el desarrollo humano (Brugué y
Goma, 1998 citado en Ziccardi, 2008: 103). En la practica, los pocos recursos con los que
cuentan las administraciones locales sean estatales o municipales, no les permite abordar en
su totalidad problemas recurrentes en su territorio, ni generar nuevas estrategias, por lo que
limitan sus objetivos al abastecimiento de bienes y servicios basicos, relegando las acciones
de tipo social. En este escenario, la gestion local cobra importancia para la mitigacion de
dificultades relacionadas con la ciudad, aunque encuentra multiples obstaculos derivados
principalmente de las carencias del modelo institucional presente en la mayoria de los
municipios, y de su dependencia a las participaciones federales, que implica dificultad para
generar recursos propios, emplear personal poco calificado, la poca inversion para
incorporar tecnologia, e incluso la falta de instrumentos que fortalezcan su coordinacion
institucional; asimismo, las condiciones actuales integran un elemento mas, la falta de
participacion ciudadana y la escasa atencion por parte de la administracion publica hacia las
demandas de la poblacion. Por lo tanto, resulta fundamental un nuevo enfoque en la
formulacion de politicas que haga posible la transicion de una vision institucional por parte
de los gobiernos locales hacia una de tipo social; en otras palabras, dejar de lado las
soluciones parciales por otras que incentiven la convivencia social, mejorando la calidad de
vida de la poblacion y persigan el desarrollo economico de la localidad (Ziccardi, 2008:

104).
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1.3 Algunas referencias en torno a la planeacion y la pobreza. Ajustando la agenda

urbana en Morelos

El orden econdmico mundial esta condicionado por la posibilidad de aprovechar una serie
de ventajas politicas, territoriales o aquellas referidas a la mano de obra y el entorno
urbano; todas estas entrafan ajustes rigurosos y de escalas preocupantes, manifestadas en
las grandes aglomeraciones urbanas de la actualidad o en las politicas laborales cada vez
mas restrictivas, particularmente observadas en los paises subdesarrollados. Existen
numerosos ejemplos de circunstancias desfavorables que deben ser abordadas tanto por la
planeacion del desarrollo como por la territorial, entre los que destacan, la fragmentacion
del territorio, la pérdida de entornos naturales, el deterioro de las condiciones de vida de la
poblacion y en general, un conjunto de efectos que reflejan disparidades. Conviene
reflexionar en torno al wvisible distanciamiento entre paises desarrollados 'y
subdesarrollados, diferenciados por dichos efectos adversos e incluyen la ausencia de
elementos materiales fundamentales en amplios sectores de la sociedad, dando lugar a la
pobreza.

En este sentido, el concepto de pobreza puede entenderse desde diferentes
perspectivas, aunque en general se relaciona con la privacion extrema del bienestar en un
grupo social, donde los elementos primordiales son la ausencia de recursos econdmicos,
capacidades y derechos para cambiar su realidad (Almanza, 2010:93). Para complementar
su entendimiento se han utilizado también conceptos afines, entre los que destacan
desigualdad, exclusion, vulnerabilidad, segmentacion o polarizacion social, los cuales
pueden ser descritos cuantitativa o cualitativamente, respondiendo a caracteristicas de los
grupos sociales en términos de una metodologia basada en lo monetario, la linea de
pobreza, las necesidades basicas insatisfechas o la medicion integrada de la pobreza
(Almanza, 2010:95).

Siendo lo monetario el método mas utilizado, porque permite enfatizar la
incapacidad para reproducirse socialmente o en su defecto, es util para estimar las
condiciones que conducen al hambre. Por su parte, la linea de pobreza permite hacer una
comparacion del valor de una canasta basica de bienes y servicios, incluyendo alimentos

basicos y otros elementos considerados necesarios y al mismo tiempo, estimar la poblacion
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total en condiciones de acceder a ¢él. Ahora bien, todas estas estrategias para estimar los
efectos adversos en la sociedad encuentran algunos antecedentes, entre los que destacan
aquel del Banco Mundial, o el de la Comision Econdmica para América Latina y el Caribe
(CEPAL) en donde se define al pobre como aquel individuo que no recibe mas de dos
dolares al dia e incluso reconoce como pobre extremo a la persona que recibe un ingreso
equivalente a un dolar, lo cual implica directamente una incapacidad para alimentarse
(Jordan, Martinez, 2009:19).

En la practica, los problemas a los que se enfrenta la sociedad se han agrupado en
los estudios de capacidades, los cuales definen precisamente la habilidad para realizar
diferentes actividades o aprovechar bienes o cosas (Sen, 2003:414). En relacioén con lo
anterior, el nobel de economia Amartya Sen (2003:416) explica que “la conceptualizacion
absoluta o relativa de la pobreza solo se resolvera si se contextualiza en el espacio en que
se utiliza dicho concepto”. En otras palabras, la definicién de la pobreza o sus respectivos
estudios estan condicionados por la comprension de las particularidades politicas, sociales y
econdmicas del pais o region en donde se plantea la utilizacion del concepto.

Por consiguiente, la pobreza se trata de un fendmeno en el que destacan carencias o
necesidades de grupos sociales en sitios particulares, por lo que pueden ser revisados desde
la realidad urbana, en cuyo caso, se genera una nueva conceptualizacion del mismo
conocida como pobreza urbana o urbanizacion de la pobreza. En ambos casos, se considera
como “una condicion multidimensional influenciada por elementos culturales, sociales y
del entorno en que se desarrolle; ademds es vivida de diferente forma segun la edad,
género, origen étnico y las aptitudes de los individuos”, segun la conferencia de Recife
(Winchester, 2008:30). Tomando en cuenta dicho concepto se pueden comentar algunas
caracteristicas propias de la ciudad subdesarrollada actual, las cuales incluyen la
vulnerabilidad derivada de la integracion de los pobres urbanos a un mercado general; la
separacion territorial de acuerdo estrato social; la desintegracion social; los riesgos
ambientales y de salud; la dificultad para acceder a bienes y servicios; el subempleo del
grueso de la poblacion econémicamente activa o en su defecto con un ingreso por debajo
del requerido para cubrir sus necesidades fundamentales; la informalidad del mercado

laboral entre otros (Winchester, 2008:30). En este sentido, América Latina es un claro
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ejemplo de la reproduccion de tales caracteristicas; se estima por ejemplo que del total de
las personas que cuentan con un trabajo, casi la mitad estan ocupadas en la economia
informal y como consecuencia existen 90 millones de empleados sin seguridad social,
ademas, 20 millones de jovenes no estudian ni trabajan. Incluso para el 2012, las
estimaciones indican que tal cantidad se incrementd a alrededor de 167 millones los
individuos en dicho entorno, de los cuales 66 millones habitan en extrema pobreza o
indigencia (CEPAL, 2012). Para completar la imagen, la ciudad Latinoamericana es el sitio
donde 3 de cada 4 individuos se encuentran en situacion de pobreza.

Tomando solamente como referencia a México, su poblacion de mas de 112
millones incluye un 46.3 % del total de habitantes en situacion de pobreza, es decir
alrededor 52.1 millones de personas (CONEVAL, 2012: 23). Tal vez una de las mas
importantes preocupaciones de la practica urbanistica reciente tiene que ver precisamente
con el hecho de que las zonas urbanas no s6lo aglomeran una mayor cantidad de poblacion,
sino también de pobres; tan solo para 2010 la cifra se increment6 2.1 millones sumando un
total de 35 millones de personas viviendo en esta condicion en la ciudad (CONEVAL,
2012:27). Por supuesto, Morelos no es la excepcion dado que se encuentra en la region
central del pais, cuyas caracteristicas derivadas de su actividad econémica la posicionan
como la mayor aglomeracion nacional, e incluso del continente.

En este sentido, Morelos registra 84% de su poblacion total habitando en
aglomeraciones urbanas y como resultado de la reproduccion de la ciudad subdesarrollada,
el crecimiento urbano implica precisamente patrones de pobreza urbana, reflejandose con
mayor amplitud y distribucion dentro del estado (INEGI, 2010). Al respecto, se estima que
de un total de 843,500 mil pobres, casi 710 mil radican en las distintas aglomeraciones
urbanas de la entidad. Considerando solamente el indice de marginacién por municipio se
observa que los indicadores més apremiantes son aquellos asociados a la vivienda con
hacinamiento y la poblacion ocupada con un ingreso menor a dos salarios minimos, lo cual
viene a agudizar las dificultades mas basicas de la reproduccidn social que incluyen, como
se comenta antes, el acceso a bienes, servicios u oportunidades, (CONEVAL, 2012).

Por tales motivos, la agenda urbana del estado tiene que repensarse en un amplio

espectro que no solo incluye a lo urbano como un sitio estratégico para la produccion y
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distribucion de mercancias, ni tampoco un simbolo de las economias nacionales e
internacionales, sino como un lugar en el que es posible realizar consensos entre los
diferentes actores que la estructuran, es decir el sector privado, el estado y la sociedad,
cerrando asi la brecha social existente, lo cual implica hacer parte a todos sus habitantes de

un desarrollo integral que genere condiciones propicias de bienestar.
1.3.1 Estrategias técnicas de adaptacion Urbano-ambiental para la ciudad

Las disparidades ocasionadas por el sistema, propician la solucion de problemas a diversas
escalas, sin embargo parece que la mas significativa es la local debido a su importancia
dentro del actual contexto globalizador (Rézga, 2004:122); y cuya relevancia radica en la
estrecha relacion existente entre nodos urbanos a nivel mundial. A pesar de los aparentes
beneficios generados por dicha interaccidn, esta conlleva circunstancias adversas en las que
se ve afectada tanto la poblacion como su entorno.

No obstante, las acciones aplicadas en todo el mundo estan diferenciadas de acuerdo
a las condiciones en que se desenvuelva el contexto urbano; por ejemplo, las naciones
subdesarrolladas centran sus medidas de atencion en el abastecimiento, servicio y
recoleccion de aguas residuales o desechos sélidos; mientras en los paises desarrollados se
enfocan en cuestiones complejas como usos de suelo, redes de transporte, problemas de
planificacion, pero sobre todo en aquellos que inciden en el bienestar de la poblacion, su
calidad de vida, las relaciones ciudadanas, o su percepcion de seguridad (Higueras, 2006:
24). A pesar de las dificultades que supone la planificacion de una ciudad asentada sobre
las bases del desarrollo sostenible, esta es posible si se conjunta la comprension de las
relaciones entre ciudadanos, servicios, politica de transporte, generacion de energia, entre
otros y cudl es su impacto sobre el entorno inmediato. En otras palabras si se integra la
ecologia urbana, la economia y la sociologia, es posible alcanzar la sostenibilidad; en
general, la inercia de este proceso acentia la relacion de las consideraciones
medioambientales y sociales, estableciendo una dualidad entre la generacion de politicas
que mejoren el entorno, incrementando la calidad de vida de los habitantes de la ciudad

(Rogers, 2008: 32).
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Aunque, la consolidacion de la ciudad actual plantea una perspectiva caracterizada
por el consumo de recursos, la transformacion de su entorno, el aumento de la
contaminacion y el desequilibrio ecoldgico, también plantea ciertas ventajas si se
implementa una racionalidad adecuada para sus principales actividades, conformando asi
nucleos urbanos donde la dindmica territorial, social y econdmica forma parte de una
misma comunidad (Farifa, 2007: 285), (Rogers, 2008: 32). Sea cual sea el contexto de las
ciudades, el desarrollo sostenible posibilita estructurar una comunidad dentro de un entorno
saludable, en el cual la libertad de los ciudadanos, la responsabilidad social y ahora el
compromiso con su entorno sean parte intrinseca de la ciudad (Rogers, 2008: 40), (Farifa,
2007: 304).

Por lo tanto, es necesario estudiar a la ciudad bajo un enfoque integral en el cual
participen diversas disciplinas, que en conjunto lleguen a consensos para definir la
implementacion de un urbanismo equilibrado, cuya ldégica incluya respeto al medio
ambiente en el disefio de espacios publicos y privados. En este sentido, el urbanismo
bioclimético es relevante dado que busca reducir al maximo los impactos negativos de la
urbanizacion a través de una planificacion donde estén presentes las particularidades
climaticas, topograficas y territoriales (Higueras, 2006:16); basando su accionar en técnicas
de acondicionamiento al entorno fisico, definiendo asi tipologias de edificios o la
rehabilitacion y creacion de sitios adecuados de acuerdo a sus actividades, esto incluye
procesos tecnologicos orientados al aprovechamiento de recursos como el agua; ademas de
territoriales, que impulsen la diversificacion de actividades por medio de una
reestructuracion de los usos de suelo; y de planeacion, en la que se planteen estrategias para
mitigar efectos adversos originados por la interaccion humana (Higueras, 2006:24). La
ciudad entonces debe contar con una traza vial adecuada, calles adaptadas a la topografia,
areas verdes y una apropiada orientacion de los lotes, asi como de las edificaciones. Este
enfoque de atencion a lo urbano se encuentra enmarcado dentro de la planificacion del
desarrollo sostenible, el cual intenta mejorar la calidad de vida de la poblacion
aprovechando al maximo los recursos disponibles con la finalidad de reducir efectos
negativos sobre el ecosistema; en otras palabras, el respeto al medio ambiente se convierte

en factor determinante para alcanzar el desarrollo humano integral (Farifia, 2007: 301). En
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este sentido, las politicas urbanas deben enfocarse a la reduccion del consumo de recursos,
en particular aquellos con que se genera energia; en aprovechar recursos energéticos
renovables; asi como en la implementacion de lineas de actuacidon concretas, definida por
las condiciones particulares a su situacion geografica y climatica entre otras. Dentro de
este proceso la sociedad es un factor que no puede quedar de lado, pues es determinante
para la toma de decisiones, dejando en claro entonces que la participacion ciudadana es la
equivalencia de la concientizacidon social de como se vive la ciudad, segiin un espacio y

tiempo determinando (Higueras, 2006:24).
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Capitulo II. Condiciones regionales; particularidades del Estado de Morelos
En México, la dindmica territorial configuré un sistema de ciudades con crecientes rasgos
de metropolizacién y por la consolidacion de una aglomeracion de escala multiregional
integrada por varios estados; la ZMCM en particular, representa la mayor diversidad e
intensidad de actividades econdmicas; esta region ocupa alrededor de 5% de la superficie
total del pais y participa econdémicamente con 30% del total nacional, misma proporcion
respecto a la poblacion nacional.

Morelos forma parte de la Region Central del Pais (RCP), integrandose a su
funcionamiento con base en una estructura econdmica enfocada al sector terciario y aunque
su aportacion al PIB regional es de los menores, ésta tienen ventajas de localizacion
geografica, la cual facilita su interaccion con otras entidades, haciéndola atractiva a la
inversion extrajera directa. En consecuencia, existe una consolidacion urbana, que incluye
entre sus rasgos principales el incremento del nivel de pobreza; que alcanza a la mitad de
los habitantes del estado.

El modelo productivo ha transformado el panorama socioecondémico de la
poblacion; aquella considerada urbana, refleja una transicion de los patrones laborales de
menor nivel de especializacion a unos especializados e incluso profesionales. En este
sentido, la racionalidad econdmica global dificulta una distribucion equilibrada de empleo a
la poblacion, condicion que resalta en américa latina. En México, particularmente la tasa
de ocupacion estd por arriba del promedio anual regional, mientras que la tasa de
desempleo estd por debajo de dicho promedio; en ésta perspectiva cuantitativa de
desarrollo se evidencia la tasa anual de variacion del Producto Interno bruto mas baja de
américa latina, lo cual también se manifiesta en el PIB per capita. Ambos indicadores
advierten la baja productividad econdomica y por ende, pocos beneficios para la poblacion;
consistente a las condiciones nacionales, la poblacion economicamente activa de Morelos
es predominantemente prestador de servicios, sector que ha incrementado su cantidad de
trabajadores respecto a aquellos ocupados en las actividades primarias. No obstante, la
dualidad formada por el bajo salario y la carencia de prestaciones laborales evidencia una

disminucioén en la calidad del empleo, que tiene como consecuencia un ingreso estatal
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promedio por debajo de la media nacional, contribuyendo para que la informalidad se
convierta en la opcion mas factible, para generar el ingreso necesario.

2.1 Aspectos generales del Estado de Morelos

Las transformaciones socioecondémicas regionales, asi como la interaccion de los diferentes
agentes de las ciudades, derivaron en la conformacién de un sistema urbano dominado
principalmente por la metropolizacién; muestra de ello es la formacion de 59 zonas
metropolitanas existentes en todo el pais (INEGI, 2012:09). En México, destaca la Zona
Metropolitana de la Ciudad de México (ZMCM) por su importancia econdmica y
concentracion de poblacion, y que a partir del proceso de descentralizacion ha afectado a
las principales ciudades medias en torno a la region central del pais (RCP). Cabe destacar
que la primera delimitacion de esta region se dio bajo el criterio de cercania con los centros
regionales de tamafo intermedio, integrando una trama funcional que tiene como
protagonista a la ciudad de México; en la practica ésta influye fisica y funcionalmente a las
zonas metropolitanas de Puebla, Tlaxcala, Toluca, Cuernavaca, Cuautla, Pachuca y
Tulancingo. Por tanto, dicha regién se conforma por el Distrito Federal asi como por los
estados de Hidalgo, Tlaxcala, Puebla, México y Morelos (Aguilar, 2006: 85), (Negrete,
1995:33).

Con la apariciéon de nuevos centros productivos impulsados por la politica de
descentralizacion, se acelero la industrializacion de varias entidades del pais, modificando
la dindmica y los limites de la region centro e incorporando para las Ultimas décadas a
Querétaro, ver mapa 1; es con ello que se consolida el funcionamiento sistémico de la
region (Hiernaux, 2003:70), (Garza, 2010:46), (CONAPO, 2010:126,165), (CONAPO,
2012:18). Ahora bien, la RCP ocupa 99,547 km® de territorio, lo que constituye solo el
5.08% del total nacional (INEGI, 2005), pero su participaciéon econdmica es relevante
nacionalmente, ya que produce 4,312,418 millones de pesos, alrededor de 34.72% del
Producto Interno Bruto (PIB) Nacional. El Distrito federal en particular, tiene el mayor
aporte, seguido por el Estado de México, cuyas participaciones equivalen a 75.39% del PIB
de la region y el 26.17% del pais (INEGI, 2011).

En un escenario general, las actividades econdmicas de la region estan concentradas

en los sectores terciario y secundario, dado que en esta zona se encuentran instaladas
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instituciones financieras y de telecomunicaciones; ademds en ella se llevan a cabo
actividades politicas y culturales significativas para todo el pais, sin dejar de lado que la
aglomeracion derivada de su dinamica ha proporcionado un amplio mercado para el
desarrollo del comercio. Complementando lo anterior, esta el hecho de que su territorio
alberga diferentes tipos de industria concentrando una parte importante de la produccion
industrial nacional. Por el contrario, las actividades primarias como la ganaderia, la
mineria y la agricultura denotan una pobre producciéon en sus respectivos rubros
(CONABIO, 2010).

Por otro lado, en términos demograficos la contribuciéon de la RCP también es
relevante nacionalmente. Segun INEGI (2010) la poblaciéon de esta region se estima en
37,246, 889 habitantes, es decir 33.16% del total nacional, donde las entidades con mayor
concentracion de poblacion son Estado de México con 15,175,862 habitantes y Distrito
Federal con 8,851,080 habitantes, conformando entre las dos 64.51% del total de la region,

como se aprecia en la grafica 1.

Grafica 1
Distribucion de poblacion de la RCP
Morelos, oy
Distrito
1.58%
Federal, 7.88 %
o / Querétaro,
Edo. México, 1.63 %
13.51% /

1

Hidalgo, 2.37 %

Puebla, 5.15 Tlaxcala,
1.04 %

Fuente: Elaboracion propia a partir del Instituto Nacional de Estadistica Geografia e
Informatica, Censo de Poblacion y vivienda, 2010.

Considerando la dindamica registrada en la region, Morelos aporta 3.40% al PIB
regional, colocandolo en penultimo lugar de las entidades que la componen solo por delante
de Tlaxcala; en el contexto nacional, esta cifra se reduce a solo 1.18% (INEGI, 2011). Con

una extension territorial que abarca el 0.25% del pais, este concentra 1, 777, 227 habitantes,
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607,291 més que Tlaxcala con menor aporte tanto econdmico como demografico (INEGI:
2010), como se observa en la grafica 2.

Grafica 2
Indicadores generales de la Region de Conurbacion del Centro del Pais (RCP) (%)
18
16 -

Porcentaje

Distrito Querétaro Hidalgo Tlaxcala Puebla Edo. Morelos
Federal México

——Poblacion —®-PIB —a—Superficie
Fuente: Elaboracion propia a partir del Instituto Nacional de Estadistica Geografia e

Informatica, Censo de Poblacion y vivienda, 2010.

2.1.1 Referencias geogrdficas de la entidad

En la region central del pais, Morelos se localiza en la serrania del Ajusco, dentro de la
cuenca del rio balsas', colindando con el Distrito Federal, Estado de México, Puebla y
Guerrero, como se aprecia en el mapa 2 (INAFED, 2013). La entidad registra una serie de
caracteristicas ambientales relevantes regionalmente; en términos de uso de suelo y
vegetacion® por ejemplo, se identifican 11 categorias, de las cuales predomina el manejo
agricola, pecuario y forestal, en alrededor de 66.4% del territorio; selva baja caducifolia y
subcaducifolia con 22.23% y bosque de pino encino, ver mapa 3. Las 4 categorias
comprenden practicamente 97.2% de la superficie del estado. En este sentido, los efectos
de las transformaciones territoriales tienen que verse reflejados en porciones de area
natural; esto implica que el sector agricola y la vegetacion han sido alterados por factores
antropicos en alrededor de 22.40%, siendo el factor urbano central en dicho proceso, el cual

se ha incrementado de 180.25 km? a 257.75 Km? en una década. Se estima que 8.95% de la

! Geograficamente esta situado entre los paralelos 18°22'05" y 19°07'10" de latitud norte, 93°37'08" y 99°30'08" de
longitud oeste del meridiano de Greenwich.

? La informacién recabada por el Instituto Nacional de Geografia y Estadistica (INEGI) asi como por el Instituto Nacional
de Ecologia (INE), clasifican al territorio nacional en 244 categorias, reducidas posteriormente a 54 por la Comision
Nacional para el Conocimiento y Uso de la Biodiversidad (CONABIO).
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extension estatal ha sido transformada por dicho proceso (CONABIO, 2001) (INEGI,
2010).

En este orden de ideas, se vuelven pertinentes las referencias en términos de la
administracion de los recursos hidricos, por ejemplo Morelos forma parte de la IV region
hidrologica y administrativa del balsas’; dentro de los limites que comprenden las cuencas
del Rio grande de Amacuzac y el Rio Atoyac®. Al respecto, la red hidrografica del estado
esta compuesta por los rios: Amacuzac, Cuautla, Yautepec-Jerusalén, Apatlaco,
Tembembe-Mexicapa, San Miguel Chalma, Rio Salado, El Sabino-Colotepec, Tejaltepec,
Tepalcingo, Rio Grande, y Agua Dulce. Ademas de las corrientes superficiales
mencionadas, también cuenta con otros cuerpos de agua, como la Laguna de El rodeo, la
Laguna de Coatetelco y el Lago de Tequesquitengo; este tltimo sobresaliente por su intensa
actividad turistica, (INEGI, 2011).

En este contexto, mas de la mitad de la superficie estatal se sitia en un rango de
entre 1500 a 2000 msnm; las areas centro, centro norte y centro sur s€ componen por
sierras, aunque cabe sefialar que al norte se hallan altitudes superiores a los 3,000 metros
sobre el nivel del mar (msnm) (INEGI, 2011), (INAFED, 2013). El clima de la entidad
demuestra en 4 zonas térmicas, en las cuales existe un amplio rango de temperaturas que
van de la zona calida (22°c a 24°c) en 48.5% de la superficie estatal; la zona semicalida
(18°c a 22°c) en 39%; la zona templada (12°c a 18°c) y semifrio (5°c a 10°c), siendo las
temperaturas mas baja del estado (CONABIO, 1998).

Debido a los tipos de clima, predominando el calido subhiimedo en 87% del estado,
la agricultura se ve beneficiada; destacando la produccién de cafia de azucar, arroz, sorgo,
maiz, asi como frutas, flores y plantas de ornato. Este sector se ve afectado, por los rangos
de precipitacion que van de los 800 milimetros (mm) hasta 1800 mm anuales,

prevaleciendo aquellos de 800 mm a 1000 mm en 67.62% de la entidad (CONABIO, 1998).

3 En México, la Comision Nacional del Agua divide el territorio nacional en 13 regiones hidrologico-administrativas,
compuestas de 37 regiones hidrologicas. A su vez estas Ultimas agrupan 1,471 cuencas hidrograficas fragmentadas mas
aun en cuencas y subcuencas hidrolégicas.

* Las subcuencas que la integran son Progreso-Huautla, Tepexco, Chavarria, Jolalpan, Atencingo y el Platanal.
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Las regiones mas consolidadas ambientalmente se identifican en areas de proteccion
asentadas en 1231.8 kmz, 22.3% de la superficie estatal, las cuales son del tipo federal en la
reserva de la biosfera Sierra de Huautla, los parques nacionales del Tepozteco, Iztaccihuatl-
Popocatepetl y lagunas de Zempoala, el corredor bioldgico Chichinautzin (CONABIO,
2013) (CONABIO, 2010), ver mapa 4.

Como se comenta antes, la intensidad de las actividades econdmicas y su
localizacion regional llevan a la explotacion de los recursos naturales, lo cual desequilibra
el funcionamiento de los ecosistemas. Se estima por ejemplo que existe degradacion en el
suelo causada por la degradacion fisica, eliminando la productividad biologica entre otras.
De forma general, se aprecia en el mapa 5, que alrededor de 56% del suelo morelense
padece dichos procesos de deterioro, afectando las actividades agricolas, prevalecientes en

la mayor extension territorial del estado.
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2.1.2 Referencias economicas y sociales

Morelos tiene 1,777,227 habitantes, 84% de los cuales se distribuyen en areas urbanas y
16% en el ambito rural, ver mapa 6; la densidad promedio estatal es de 364 personas/km?2,
la cual es seis veces mayor que el promedio nacional, convirtiéndolo el tercer estado mas
densamente poblado (INEGI, 2010). El crecimiento de poblacion demuestra un incremento
de 1,673,787 habitantes entre 1921 y 2010. La mayor tasa de crecimiento fue de 4.6%
entre 1950 y 1960, decreciendo en afios posteriores; para 2010, la media nacional se estima
en 1.4%, mientras que la estatal fue de 1.3% (INEGI, 1920, 1940, 1950, 1960, 1970, 1980,
2000, 2010). El indicador que afecta dicha transformacion proviene del saldo neto
migratorio, ya que en la ltima década hubo una emigracion de 45,462 personas’ mientras
que la inmigracion se estim6 en 78,610 individuos procedentes principalmente de Distrito
Federal, Guerrero, Estado de México, Puebla y Veracruz (INEGI, 2010).

La composicion de la inmigracion corresponde a Poblacion Econdmicamente Activa
(PEA), la cual se increment6 744,599 personas; 95.18% estan ocupadas en 79,404 unidades
economicas (INEGI, 2009). La estructura econdémica demuestra mayor relevancia del
sector terciario, empleando 66.71% de la poblacidon ocupada; en tanto que el secundario
utiliza 22.49% vy el primario 10.03% (INEGI, 2010). La aportacién al Producto Interno
Bruto estatal por sector se estima en 96,010, 46,657 y 4,290 millones de pesos,
respectivamente (INEGI, 2011). Cabe destacar que la inversion extrajera directa es un
factor atraido por la centralidad e infraestructura de la region; para la Gltima década, la
inversion en la entidad se estim6 en 1,566.9 millones de dolares, 1378.2 provenientes de
Estados Unidos, 90.5 de Espafia, 39.4 de Alemania, 37 de Francia y 21.8 de Japdén
(Rodriguez, 2011:126). La principal consecuencia de dicha inversion fue el desarrollo de la
actividad comercial, servicios de alojamiento, preparacion de alimentos, bebidas,
educativos, médicos, de transporte, financieros e inmobiliarios (INEGI, 2009).

En contraste, con los indicadores econdmicos se observa un incremento de los
porcentajes de pobreza estatal, la cual alcanz6 45.5 % de la poblacion, es decir 61,300 mas
que la cantidad registrada en 2010; el principal problema consiste en la pérdida progresiva

de acceso a la seguridad social, seguido por la inaccesibilidad a la alimentacién, los

5 Principalmente hacia el Estados de México, Distrito Federal, Guerrero, Puebla y Veracruz
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servicios de salud, servicios bésicos en la vivienda y por rezago educativo. Asi pues, las
carencias sociales agudizadas por un ingreso salarial debajo de la linea de bienestar
minimo, es decir insuficiente para satisfacer las necesidades alimentarias de 117,300
personas, alrededor de 6.3% en condiciones de pobreza extrema; resaltando particularmente
por esta situacion los municipios de Totolapan y Tétela del Volcan (CONEVAL, 2012).

2.2 Configuracion social, una referencia de las condicionantes de la modernidad

La dindmica econdémica y social se ha transformado, debido al cambio en las actividades
del modelo productivo; la terciarizacién de las actividades productivas por ejemplo,
repercute directamente en el contexto de la poblacion radicada en zonas urbanas. En este
sentido, el trabajo se ve afectado por la transicion de un panorama laboral basado en la
necesidad de mano de obra para la industria manufacturera a uno donde predomina la
prestacion de servicios en los sectores mas relevantes de las economias nacionales.

A nivel mundial, la provision de empleo forma parte de las responsabilidades del
estado, no obstante la capacidad para proveerlo depende de las caracteristicas
socioecondmicas y demograficas en conjunto con las estrategias planteadas en cada pais
para insertar en el mercado laboral a su poblacion. Por ejemplo, de acuerdo con la
Organizacion para la Cooperacion y el Desarrollo Economico (OCDE, 2014) naciones
europeas como Suiza, Alemania, Francia, Espafia, Reino Unido y Portugal registran tasas
de empleo superiores al 54% de su fuerza laboral; aunque Suiza destaca con una tasa de
79.4% (ver grafica 3). En el continente Americano como parte de esta organizacion
sobresalen Canada y Estados Unidos, mientras que en Latinoamérica segiin la Comision
Econdmica para América Latina y el Caribe (CEPAL, 2014) la tasa de empleo mejor
posicionada pertenecen a Cuba con 71.6% seguido de Nicaragua, Peri, Bahamas, Panama,
Uruguay y el salvador respectivamente, todos ellos con un porcentaje que varia entre 59 y

67%, como se puede ver en la grafica 4.
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Por otra parte, la racionalidad de la economia de mercado ocasiona una serie de
circunstancias que dejan en desventaja a cierta parte de la poblacion, a pesar que en su
totalidad estd condicionada a una dependencia de ingreso salarial necesario para su
subsistencia; lo anterior se puede apreciar en el nivel de desocupacion entre la poblacion
econdmicamente activa. En este contexto, la tasa de desempleo permite reconocer que en
paises como Espafia y Portugal se registran porcentajes por arriba de 16% (ver grafica 5),
superiores a los niveles de desocupacion presentes en América Latina, cuyos indicadores
sefialan a Bahamas, Belice, Jamaica y Colombia como las naciones con mayor tasa de
desempleo, en todos los casos por encima de 10%, pero por debajo de 26.1% de Espana,
como se observa en la Grafica 6.

Grafica 5
Tasa de desempleo como porcentaje de la fuerza laboral civil OCDE
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Grafica 6
Tasas anuales medias de desocupacion urbana abierta en América Latina
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Caribe 2014.

Como se indica en la grafica 4, México cuenta con una tasa de ocupacion por arriba
de la anual promedio regional, mientras que la tasa de desempleo est4 por debajo de dicho
promedio; su panorama se encuentra a la par de naciones referentes en América Latina
como Brasil, Chile y Argentina; aunque su porcentaje de poblacién ocupada 56.2% supera
el de las tres anteriores, mientras que la menor tasa de desocupacion 5.4% la tiene Brasil,
0.3% menos que nuestro pais (ver grafica 6).

Aunque las cifras oficiales de organizaciones internacionales presentan un
panorama laboral favorecedor para México, en contraste, la grafica 7 muestra que nuestro
pais tiene la tasa anual de variacion del Producto Interno bruto mas baja de Latino América,
lo que se refleja en el PIB per cépita ya que en conjunto con Venezuela son los tnicos dos
paises que presentan tasas con niveles negativos en esta region, como se observa en la

grafica 8.
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Grafica 7
Tasas anuales de variacion PIB América Latina
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Grafica 8 Tasas anuales de variacion PIB por habitante
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Los indicadores anteriores advierten poca productividad por parte de los sectores
que componen la economia mexicana, si a esto agregamos que la tasa de participacion
econodmica es de casi 60% (CEPAL 2014), entonces se puede deducir que en realidad
nuestro pais sufre una grave crisis en los niveles de empleo pero sobretodo en la calidad del
mismo; es decir hay empleo pero bajo condiciones poco benéficas para la poblacion. En
general, segin la Encuesta Nacional de Ocupacion y empleo (INEGI 2014) el escenario
laboral en México mantienen a 61.5% de la poblacién ocupada en el sector servicios,
243% en el industrial y 13.7% en el primario; siendo mayoria aquellos que son
trabajadores asalariados y trabajadores por cuenta propia, aunque agrupados por unidades
econdmicas se ocupan particularmente en micronegocios’, como se puede ver en la grafica
9. Territorialmente esta configuracion se expresa en la concentracion de poco mas de 50%
de la poblacion ocupada total en ciudades de mas de 100,000 mil habitantes consideradas
también como ciudades medias, ver grafica 10.

Grafica 9
Poblacion ocupada en México

58% 4.2%

® Subordinados y remunerados Trabajador por cuenta propia

m Trabajador sin remuneracion m Propietarios medios de produccion

Fuente: Elaboracion propia a partir de INEGI, Resultado de la encuesta nacional de

ocupacion y empleo 2014.

% De acuerdo con INEGI un micronegocio se establece con base en el niimero de personas ocupadas: De 1 a 15 personas
ocupadas en la industria, y de 1 a 5 en el comercio y los servicios.
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Grafica 10
Ubicacioén de la poblacion ocupada en México
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m Localidades 2 500 a menos de 15 mil habitantes

Fuente: Elaboracion propia a partir de INEGI, Resultado de la encuesta nacional de
ocupacion y empleo 2014.

2.2.1 Consideraciones generales para el Estado de Morelos

La reconfiguracion de los patrones laborales en el pais intervienen particularmente las
zonas urbanas de cada una de las entidades federativas, bajo estas condiciones la region
centro es una de las mas influenciadas debido a que la interaccion entre los estados que la
componen y el Distrito federal le permiten concentrar diversas actividades econdmicas al
igual que una gran cantidad de poblacion.

Como parte de las RCP la relevancia del estado de Morelos esté ligada a la dindmica
de su relacion con la capital del pais. En este escenario, su estructura laboral presenta
caracteristicas similares al contexto nacional; por ejemplo durante el Gltimo trimestre de
2013 el 80.6% de su PEA se emple6 en el ambito no agricola, especialmente en
micronegocios relacionados con el comercio, bajo la loégica de una primacia del sector
terciario que mantiene ocupado a 67.9% de la PEA, seguido por el secundario, incluso
ambos sectores aumentaron el nimero de trabajadores en comparacion con las actividades
primarias, ver grafica 11. Este incremento se refleja sobre todo en aquellos que laboran por
cuenta propia y en los no remunerados, mientras que la pérdida de empleos la registran los

trabajadores subordinados asalariados, ver grafica 12; cabe mencionar que esta Ultima
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categoria engloba a la poblacion ocupada con acceso a instituciones de salud y las que
tienen derecho a otro tipo de prestaciones laborales (INEGI, 2014).

Grafica 11

Incremento niimero de trabajadores por sector econdmico
25000

20000

15000 -

10000

5000

Trabajadores (nimero)

Secundario Terciario Primario
-5000

-10000

-15000
Fuente: Elaboracion propia a partir de INEGI, Resultado de la encuesta nacional de

ocupacion y empleo 2014.

Grafica 12
Poblacion ocupada en Morelos
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m Trabajadore subordinados remunerados
Trabajadores por cuenta propia
m Trabajadores no remunerados

m Propietariso de medios de produccion

Fuente: Elaboracion propia a partir de INEGI, Resultado de la encuesta nacional de

ocupacion y empleo 2014.
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De acuerdo a datos de la Secretaria del trabajo y prevision social (2014), a pesar del
elevado porcentaje de PEA ocupada en el Estado, es evidente una disminucién en la calidad
del trabajo, el cual se ve afectado por diferentes variables como el bajo salario o las pocas
prestaciones laborales para los empleados. Destaca el hecho que en Morelos el ingreso
promedio menor a $4500 pesos esta por debajo de la media nacional de $5130 pesos, lo que
concuerda con que 55.9% de la poblacidn trabajadora perciba menos de 5 salarios minimos,
5.6% no tiene ingreso y solo 2.5% reciba mas de 5 salarios minimos, ver grafica 13.

Grafica 13
Poblacion ocupada por nivel de ingreso
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Fuente: Elaboracion propia a partir de STPS, Informacion laboral noviembre 2014.

Ante la precarizacion y constante pérdida de empleos originado por las crisis del sistema
econdmico, la informalidad se ha convertido en la opcidon mas viable para generar los
ingresos necesarios por lo menos para sobrevivir. Por tal motivo en 2014, instituciones
como INEGI y la Organizacion Internacional del Trabajo (OIT) plantean a nivel estatal
para lo urbano que dicho sector emplea alrededor de 66.9% de la PEA ocupada.

Reflexion preliminar

El aporte econdmico y demografico de la Region Centro del pais, determina las condiciones
de crecimiento y desarrollo de las entidades que le componen, incrementando por ejemplo
el nimero de las zonas conurbadas e incluso de las zonas metropolitanas, como

consecuencia de la intensa interaccion econOmica entre ciudades, asi como del
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asentamiento de inversiones financieras extranjeras o nacionales. En este escenario, el
estado de Morelos dada su localizacion geografica y cercania con la ciudad de México ha
sido influenciado por la dinamica regional, mostrandose particularmente en los sectores de
ocupacion poblacional, con el aumento de los empleados en el sector terciario a cambio de
su disminucién en el sector primario; lo cual implica la consolidacion del comercio y la
desproteccion de la agricultura, a pesar que el estado cuentas con caracteristicas fisicas
afines a esta practica. El resultado, intensa actividad urbana en los municipios mas
poblados de Morelos entre los que destacan Cuernavaca y Cuautla, dado que ahi se
concentran las inversiones financieras, la administraciéon publica, la infraestructura, los
servicios, al igual que las oportunidades de trabajo para la poblaciéon. En este sentido,
existe la suposicion de un mayor grado de bienestar para los individuos al estar ocupado en
alguna actividad laboral, sin embargo queda expuesta la decadencia laboral como parte de
la realidad diaria de los habitantes del estado, pues mas de la mitad de sus habitantes
urbanos laboran informalmente, es decir que ademas del salario carecen también de
proteccion social. Por tanto, siendo parte de una region productora del 30% del Producto
Interno Nacional es importante tener presentes el instrumento y estrategias utilizadas para

afrontar las disparidades socioecondmicas asi como sus consecuencias en el entorno.
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Capitulo I1I. El entorno local; el municipio de Cuautla
El desarrollo de las principales ciudades de Morelos esté intrinsecamente relacionado con la
actividad de la Region Centro, repercutiendo principalmente en aquellas consideradas de
tamafio medio. Cuautla en particular es un municipio que entra en tal supuesto, el cual se
ha visto afectado por el crecimiento fisico, asi como por impactos en el desarrollo social y
el desequilibrio ambiental ocasionados por el crecimiento urbano de las Gltimas décadas

En este sentido, los cambios observados en el municipio presentan una fuerte
participacion la industria manufacturera desde la década de los setenta, con énfasis en la
produccion de alimentos para consumo animal o humano, los cuales ha contribuido incluso
con la mayor parte de la produccion bruta total de la entidad durante los Gltimos cuarenta
afios. No obstante, la década de los noventa representé un parteaguas en el despliegue
econémico de Cuautla, debido a que en la primera mitad de este periodo la actividad
comercial registro un despunte reflejado en una produccion bruta total superior a la de la
industria alimenticia. A pesar de que en el siguiente quinquenio la industria alimenticia
recupero terreno en este rubro, afianzandose como principal referente econdémico local; es
el comercio la actividad que desde 1990 hasta la fecha, emplea la mayor cantidad de
poblacion ocupada. Como consecuencia de esta restructuracion incrementaron su presencia
actividades orientadas a la prestacion de servicios de trasporte, comunicaciones,
alojamiento temporal, preparacion de alimentos e inmobiliarios, entre otros.

Las transformaciones territoriales ocasionadas en las ultimas décadas estan
condicionadas por la tercerizacion de la economia local, prevaleciendo los sectores de
servicios que son centrales para el mercado regional proveniente del Distrito Federal. Al
mismo tiempo, la proximidad a la capital del pais se configura como un factor util para la
constante interrelacion a un mercado de consumo y de trabajo entre las dos ciudades. Bajo
este contexto, la ciudad de Cuautla esquematiza un panorama positivo basado en cifras
oficiales, ya que presenta un bajo porcentaje de poblacion econdmicamente activa
desempleada. Desde una perspectiva diferente la degradacion del empleo y la
consolidacion del sector terciario han reducido la capacidad de cohesion social entre la
poblacion, privandoles de elementos basicos para su subsistencia, pues alrededor de 51% de

su poblacion tiene un ingreso menor a la linea de bienestar. Asi se adoptan otras estrategias
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de sobrevivencia como la informalidad, que en Cuautla emplea a méas de 46 mil habitantes
econémicamente ocupados. Tales circunstancias dan un caracter socioecondmicamente
dispar al municipio, en donde la precarizacién del trabajo es una condicionante en su
desarrollo.

3.1 Particularidades relevantes de Cuautla

La actividad demografica y socioeconémica que envuelve al estado de Morelos, forma
parte de la intensa dindmica presente en la Region Centro del Pais, trascendiendo
directamente tanto en la planeacion como en el desarrollo de las ciudades que la integran.
Para el caso de Morelos, su interaccion con el Distrito Federal tiene consecuencias
reflejadas en el incremento de las actividades urbanas, asi como en la progresiva condicion
de disparidad expresada sobre el territorio. En este caso, destacan las ciudades de
Cuernavaca y Cuautla, las cuales son consideradas medias debido a su proporcion
poblacional, ademas de configurar las dos zonas metropolitanas del estado. A pesar que
Cuernavaca es la urbe que guarda mayor interrelacion con la capital del pais, hay que hacer
notar el acelerado crecimiento demografico, econdmico y consecuentemente urbano en
Cuautla. Intrinsecamente a este proceso han surgido condiciones adversas para el
desarrollo social, panorama que también incluye al medio ambiente; por tanto, es necesaria
la elaboracion de estrategias que mitiguen problemas concurrentes en una de las ciudades
mas importantes del estado de Morelos.

En este sentido, Cuautla ha sido afectada por diferentes factores, entre los que
destacan el incremento poblacional, la atraccion como sitio de paso, de distribucion
regional y servicios asociados, ademas de la actividad agroindustrial, los cuales son
identificados en censos econdmicos y de poblacion. El municipio es el tercer mas poblado
de la entidad, solo por debajo de Cuernavaca y Jiutepec, como se ve en el mapa 6; tiene una
poblacion de 175,207 habitantes, lo cual representa el 9.86% del total estatal (INEGI,
2010). El proceso de crecimiento poblacional registrado desde 1920, indica un aumento de
6,769 a 62,251 personas en tres décadas. Es a partir de 1940 que se registran tasas de
crecimiento positivas, siendo 5.61% la mayor entre 1930 y 1940 (INEGI, 1921, 1940,
1950), ver grafica 14.
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Grafica 14
Tendencia del crecimiento de poblacion en Cuautla
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Fuente: Elaboracion propia a partir de INEGI, Censos de Poblacion 1900, 1912, 1921,
1940, 1950, 1960, 1970, 1980, 1990, 2000, 2010.

De la misma forma, la poblacion econdmicamente activa se increment6 de 22,570
en los setenta a 75,588 en 2010 (INEGI, 1970, 1980, 1990, 2000, 2010), ver grafica 15;
esto es 43.14% de la PEA dentro del supuesto de poblacion de 12 afios o mas que realizd

una actividad econdmica o esta buscando incorporarse al mercado laboral.
Grafica 15
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2000, 2010.
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3.1.1 Particularidades demogrdficas y economicas de Cuautla; 1970-2010

La reestructuracion urbana de Cuautla tiene efectos asociados dichos procesos
poblacionales y econdmicos, lo cual es previsto como una causa central en la consolidacion
de las aglomeraciones (Camagni 2005:4). Por tanto, los factores que permiten observar tal
proceso indican que al inicio de los setenta Cuautla presentd una tasa de crecimiento
poblacional de 4.94%, alcanzando una poblacion de 69,020 habitantes, de los cuales el
32.7% formaban parte de la poblacion econdomicamente activa (PEA). Aunque, cabe
destacar que los grupos de actividad de dicha poblacidn reportan en el censo industrial de
1975 (INEGI) a un personal ocupado de 337 personas, las cuales se distribuyeron en la
industria manufacturera, particularmente aquella referida a la produccion de alimentos'

como se aprecia en la grafica 16.

Grafica 16
Poblacion ocupada en subsectores manufactureros 1975
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Fuente: Elaboracion propia a partir de INEGI, X Censo industrial, Industrias
Manufactureras 1975.

Ademas de que en este periodo 83.67% del personal se emple6 en la fabricacion de
alimentos, éste mismo sector aportd la mayor proporcion a la produccion bruta total,

seguido por la industria y produccion de madera, corcho, plastico moldeado, petrdleo

1 . s . . . sy o) . 1
Estos son: la fabricacion de alimentos; industria y produccion de madera, corcho, plastico moldeado, petrdleo carbon

mineral asi como fabricacion y reparacion de muebles; fabricacion de productos metalicos; fabricacion de prendas de

vestir y otros articulos; fabricacion ensamble y reparacion de equipo; y el de la industria editorial, de impresion y conexas.
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carbon mineral, asi como la fabricacion y reparacion de muebles, misma que representa una
cantidad 50 veces menor al primero (INEGI, 1975), ver grafica 17.

Gréfica 17
Produccion bruta manufacturera por subsector 1975

90000
2 80000 -
% 70000 -
5 60000 -
©
% 50000 -
E; 40000 -
S 30000 -
20000 -
10000 -
0 T LI T == T T - T
Fabricacion de  Fabricacion de Ind. y productos Industria Fabricacion de  Fabricacion
alimentos articulos de madera y editorial, de productos ensamble y
confeccionados corcho; Fab. Y  impresion y metalicos; reparacion de
con textiles y Rep. de muebles. conexas excepto maquinaria
otros materiales. Excepto metal, maquinariay  equipo excepto
plastico incluye equipo los electronicos

productos de
minerales no
metalicos

Fuente: Elaboracion propia a partir de INEGI, X Censo industrial, Industrias
Manufactureras 1975.

Mas tarde en los ochentas, la poblacion se incrementé en mas de 25 mil personas
(INEGI, 1980); no obstante, la actividad econdomica continu6é concentrada en el subsector
de los productos alimenticios, generando el 89.6% de la produccion bruta total como se
aprecia en la grafica 18 y empleando al 78.5% del personal ocupado total (INEGI, 1986),

ver grafica 19.
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Grafica 18
Produccion bruta manufacturera por subsector 1986
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Grafica 19
Poblacion ocupada en subsectores manufactureros 1986

2000
iy 1800 -
o 1600 -
5 1400 -
£ 1200 -
5 1000 -
2 800 -
S 600 -
£ 400 -
200 R i
0 U T T : T * T - T
Productos Textiles, Industria de Productos de Sustancias  Productos  Productos
alimenticios prendas de  maderay papel, quimicas, minerales no metalicos,
bebidas y vestire  productos de imprentasy  productos  metalicos. maquinariay
tabaco  industriadel = madera. editoriales derivados del  Excepto equipo.
cuero Incluye petroleo y del derivados del  Incluye
muebles carbon, de petrdleo y del instrumentos
hule y carbon  quirdrgicos y
plastico de precision

Fuente: Elaboracion propia a partir de INEGI, XII Censo industrial, Industrias
Manufactureras 1986.
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En su mayoria, el personal trabajaba en la rama de la elaboracion de alimentos
preparados para animales y en la industria de las bebidas, que en conjunto daban trabajo a
1,333 de las 2,293 personas, las cuales conforman al personal ocupado total; a su vez, ésta
es la rama con mayor aporte a la produccion bruta total (INEGI, 1986).

A finales de la misma década, la industria quimica cobra relevancia, sobre todo en
la rama de elaboracién de productos de pléstico; de hecho, como se observa en la grafica
20, el personal ocupado de este subsector crecid de 88 a 304 personas, mientras que su
produccion bruta lo hizo 78 veces con respecto a 1985 (INEGI, 1989), ver grafica 21.
Contrariamente, se reduce la participacion del subsector de productos alimenticios en las
ramas enfocadas a la produccion de alimento para animales y bebidas; abriendo paso a

ramas enfocadas en la industria de la carne y la molienda de nixtamal para producir tortillas

(INEGI, 1989).

Grafica 20
Personal ocupado en Subsectores manufactureros 1989
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Fuente: Elaboracion propia a partir de INEGI, XIII Censo industrial, Industrias

Manufactureras 1989.
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Grafica 21

Produccién bruta por subsector manufacturero (millones de pesos) 1986 y 1989
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Fuente: Elaboracion propia a partir de INEGI, XII Censo industrial, Industrias
Manufactureras 1986, XIII Censo industrial, Industrias Manufactureras 1989.

La tasa poblacional de Cuautla se redujo progresivamente, aun cuando el nimero de
habitantes sigui6 en aumento, lo que en 1990 representd 120, 315 personas (INEGI, 1990),
favoreciendo el crecimiento de la poblacion econdmicamente activa en el sector terciario.
En este sector, el comercio de productos incrementd su actividad incluso por arriba de lo
registrado por el subsector de los productos alimenticios, el cual durante los setenta y
mediados de los ochenta constituy6 el referente econdmico municipal, ver grafica 22. En
este escenario, el comercio al por menor se destacd como la principal actividad, generando
el 36.8% de la produccion bruta total (PBT) y empleando 39.6% de la poblacion total
ocupada, seguida por el comercio al por mayor que contribuyo6 con el 35% del PBT, aunque

valiéndose de 5,257 trabajadores menos (INEGI, 1994), ver grafica 23 y 24.
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Grafica 22
Produccioén bruta por sector (miles de nuevos pesos) 1994
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Fuente: Elaboracion propia a partir de INEGI, Censos Econdomicos 1994.

Grafica 23
Produccion bruta subsectores relevantes 1994
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Fuente: Elaboracion propia a partir de INEGI, Censos Econdmicos 1994.
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Grafica 24
Personal ocupado en subsectores relevantes 1994
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Fuente: Elaboracion propia a partir de INEGI, Censos Econdmicos 1994.

Con una presencia econdmica menor como se aprecia en la grafica 23, pero
sustantiva en la cantidad de personal empleando para sus actividades, estan el subsector
restaurantero y hotelero’, asi como los servicios educativos, de investigacién, asistencia
social, asociaciones civiles y religiosas y al final del registro, los servicios de reparacion y
mantenimiento de maquinas o equipos, ver grafica 24. Los seis subsectores anteriores
contribuyeron con mas del 92% de la produccion bruta total municipal, disponiendo del
85% de la poblacion ocupada total (INEGI, 1994). Al finalizar la década, se aprecia un
repunte de la actividad econdmica manufacturera orientada a la produccion de alimentos,
bebidas y tabaco, retomando la primacia de la produccién bruta total’; llamando la atencion
sectores que vigorizan su presencia como el de transportes y comunicaciones®, al igual que
el de los servicios privados no financieros y los servicios comunales, sociales, hoteleros,
restauranteros, profesionales, técnicos o personales (INEGI, 1999), ver grafica 25. En
conjunto, estos tres rubros colaboraron con 37.9% de la produccion bruta total y 53.3% de

la poblaciéon ocupada de acuerdo con el censo econémico de 1999 (INEGI).

Valiéndose de mayor personal incluso que la produccion de alimentos o el comercio al por mayor
3 Rebasando la participacion del comercio al por menor y por mayor respectivamente.
4 . . .

A través del traslado de pasajeros en vehiculos automotores

59



Grafica 25
Produccioén bruta por sector 1999
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Fuente: Elaboracion propia a partir de INEGI, Censos Econémicos 1999.

El panorama poblacional del municipio continué en ascenso, contabilizando
153,329 habitantes para el afio 2000 (INEGI, 2000); contrario a lo reflejado en su tasa de
crecimiento que registr6é un leve descenso comparado con la década anterior, llegando asi a
2.45%. Un escenario similar se presentdé en 2010, dado que la poblacion continud
incrementandose, hasta alcanzar 175,207 habitantes (INEGI, 2010); mientras que su tasa de
crecimiento descendio 1.34% siendo la mas baja registrada en los ltimos noventa afios. En
este contexto, la actividad econdmica local a mediados de este periodo permanece enfocada
a la industria manufacturera, esencialmente en la produccion de alimentos; seguida por el
comercio al por menor’, el comercio al por mayor®, los servicios de alojamiento temporal,
preparacién de alimentos y bebidas’; asi como al servicio de transportes, correos y
almacenamiento® (INEGI, 2004), ver grafica 26.

La configuraciéon econdmica de la ciudad estd dada por las cinco categorias
anteriores, ya que contribuyan con el 82.6% del total de la produccion bruta,
proporcionando empleo al 74% de la poblacion ocupada (INEGI, 2004), ver grafica 27. A

pesar del crecimiento en nimeros absolutos de dichas categorias y mantener con ello su

* Sobre todo en tiendas de autoservicio.

8 primordialmente de alimentos y abarrotes.

7 Siendo los restaurantes de autoservicio al igual que la comida para llevar los que mas participan en este rubro.

8 Actividad que identifica a Cuautla como un sitio de transicién, ya que el traslado de pasajeros tanto interurbano como
rural es un actor importante en la dinamica local.
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1 orden econdmico local, de acuerdo con el censo econémico de 2009 (INEGI)
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inmobiliarios, los cuales en conjunto propician 10.27% de la produccion bruta, ver grafica
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28, proveyendo trabajo a 2005 personas (INEGI, 2009).

consolidacion de sectores terciarios orientados a los servicios de transporte de pasajeros e
Grafica 26

su participacion en la produccion bruta disminuy6 en mas de 3%. En este caso, se debe a la

Produccién bruta por sector (miles de pesos) 2004
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Grafica 27
Personal ocupado por sector 2004
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Grafica 28
Produccioén bruta por sector 2009
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Fuente: Elaboracion propia a partir de INEGI, Censos Econdmicos 2009.

A pesar de que la industria manufacturera por si sola contribuye con una parte
importante de la produccion bruta total de la localidad, durante las tltimas décadas el sector
terciario fortaleciod su participacion gracias a la diversificacion de sus actividades, que en
algunos casos resultan ser complementarias entre si e incluso con otros grupos de actividad;
desempefiando una serie de acciones necesarias para el funcionamiento urbano. Por
ejemplo, la actividad comercial ha incrementado la participacion de los servicios de
comunicacion, renta de inmuebles asi como el transporte de pasajeros tanto foraneo como
local, posicionando a Cuautla como un referente econdémico regional; lo que su vez
proporciona condiciones utiles para el personal ocupado en la produccién manufacturera.

De esta manera, la consolidacion del sector terciario, esta particularmente referido a
los servicios y el comercio, lo cual se encuentra intrinsecamente ligada a los patrones de
crecimiento urbano, convirtiéndose en factores determinantes de la restructuracion de
Cuautla. Igual de concluyentes resultan ser las estrategias implementadas por las distintas
administraciones municipales, las cuales estdn encargadas de afrontar la problematica
emanada de una nueva configuracion del territorio. Sin embargo, las carencias existentes
dentro de la administracion municipal, complican la elaboracion de instrumentos
congruentes con tales problemas; por lo que las politicas integradas en los planes y

programas en el caso de que existan, son de corte remedial, enfocadas a la atraccion de
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inversiones a través de la ampliacion de la infraestructura y dejando en segundo término el
desarrollo social y el equilibrio ecologico. En este escenario, resulta indispensable la
implementacién de instrumentos que conciban la viabilidad del desarrollo urbano de la
localidad; para tal fin es necesario valerse de estrategias orientadas a la mitigacion de
condiciones adversas originadas por el aumento de la actividad econémica.

3.2 La dimension social, una referencia general para el municipio de Cuautla

En la ciudad de Cuautla desde 1970 se puede observar una configuracion laboral orientada
aunque levemente hacia actividades terciarias, sin embargo es a partir de la década de 1980
cuando la brecha entre este sector y el secundario se amplié permitiendo que para 1990 los
servicios y el comercio se convirtieran en las actividades predominantes del municipio
(INEGI, 1970, 1980, 1990). En este escenario, de acuerdo con el censo de poblacion y
vivienda 2010 dichas actividades empleaban a 73% de la PEA ocupada, enfocandose
particularmente a la prestacion de servicios y el comercio respectivamente; en contraparte
es relevante mencionar que solo el 7.7% de la PEA trabajadora participa en actividades
relacionados con la agricultura, ver grafica 29.

Grafica 29
Poblacion ocupada por sector de actividad en Cuautla
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Fuente: Elaboracion propia a partir de INEGI, Censos de Poblacion 1970, 1980, 1990,
2000, 2010.
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Tomando en cuenta que en el municipio mas de 40% de la poblacion total se considera
econémicamente activa y de ésta, 96.3% tiene empleo, se esquematiza entonces un
panorama positivo construido en bases a cifras oficiales que sostienen una imagen
significativa de las condiciones sociales implementadas por la localidad. No obstante, solo
se muestra un perspectiva de los hechos ya que desde 1970 la relacién entre PEA,
poblacion ocupada y desocupada presenta diferencias poco significativas pero parecidas a
las actuales; de manera general, revela que un bajo porcentaje de la poblacion
econdmicamente activa estd desempleada, como se ve en la grafica 30.

Grafica 30
Poblacion de la ciudad de Cuautla
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Fuente: Elaboracion propia a partir de INEGI, Censos de Poblacion 1970, 1980, 1990,
2000, 2010.

Quedan de lado consideraciones importantes respecto a las caracteristica de los
trabajo ofertados y que amplian la visiéon sobre las condiciones de pobreza en que se
desenvuelve 44.8% de la poblacion (CONEVAL, 2012), ahi es donde radica la importancia
del trabajo como elemento fundamental para cohesionar socialmente a los individuos;
debido a que su remuneracion le permite tener acceso a elementos basicos como son
alimento, vestido e incluso la vivienda, complementadas por una serie de prestaciones entre

ellas las referidas a la salud. Tanto la carencia como precarizacion de tales condiciones
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aunadas a la pérdida y falta de plazas laborales han hecho de la informalidad la mejor
oportunidad para conseguir o complementar los ingresos necesarios que satisfagan
necesidades basicas. La proporcion de poblacion asociada con esta actividad en el
municipio se puede deducir en base a la tasa de informalidad propuesta por INEGI y OIT
para las zonas urbanas del estado de Morelos, precisando que es una proporcion del empleo
no agricola y considerando a Cuautla como el tercer municipio mas poblado de la entidad,
la informalidad ha permeado en alrededor de 46 482 (66.9%) individuos de 69 480 que

integran la poblacion ocupada no agricola, ver grafica 31.

Grafica 31
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Fuente: INEGI, OIT, Resultado de la encuesta nacional de ocupacion y empleo 2014, El
empleo informal en México. Elaboracion propia

Dichas condiciones dan cuenta de cierta precarizacion social en la poblacion,
aunque el municipio cuente con un alto Indice de Desarrollo Humano (PNUD, 2014) y muy
bajo grado de marginacién, de manera desagregada existen indicadores que evidencian
condiciones adversas para los habitantes de lo urbano, resaltando que alrededor de 40% de
la poblacion recibe menos de 2 salarios minimos o que 34% habita hacinada en su vivienda
(CONAPO, 2010), CONEVAL (2010) permiten sefialar que 51.5% de la poblacion percibe

un ingreso inferior a $2586.26 equivalente a la linea de bienestar, ademas dentro de este
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margen 44.8% tiene al menos una carencia social, ya sea rezago educativo, acceso a
servicio de salud, a seguridad social, a la alimentacion, a servicios basicos en la vivienda, o
deficiencia en la calidad de los espacios de la misma. Como se observa en la grafica 32, en
Cuautla, la carencia mas representativa es la falta de seguridad social, la cual est4 asociada
a directamente a la desproteccion de la poblacion por parte de los mecanismos sociales ante
eventualidades como enfermedades, accidentes, vejez, embarazo, entre otros, que le
permitan desarrollarse integralmente; seguido por la privacién a los servicios de salud
particulares o publicos como el IMSS; de servicios basicos, agua, drenaje, energia eléctrica;

de educacion y por ultimo de alimentacion.

Grafica 32
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Fuente: CONEVAL, Indicadores de pobreza en el Estado de Morelos, 2010. Elaboracién
propia

Las condiciones de la ciudad, estan determinadas por su dindmica econdmica y
social. Lo econdmico es utilizado para plantear un escenario relativamente favorable para
la poblacion. Para ello se consolida el sector terciario, el cual genera una pequefia
proporcidon de personas desocupadas respecto a las ocupadas, y con un incremento del
nimero de personas ocupadas con actividades comerciales y la prestacion de servicios. En

términos sociales se evidencia las condiciones en las que se desvuelve la poblacion asi
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como las caracteristicas de escases y precariedad laboral de la misma; tales particularidades
tiene privado de bienes o servicios basicos a casi 45% de la poblacion de los cuales 6.5%
no alcanzan a cubrir ni enfocando todo su sueldo la linea minima de bienestar o canasta
alimentaria consistente en $1,264.92 pesos para lo urbano. De manera general, Cuautla es
una ciudad que refleja un patron similar al estatal y nacional, donde el crecimiento
econdmico no se da a la par del desarrollo social, dejando que la creciente disparidad se vea
alentada por la precarizacion del trabajo no solo lo referido en torno al salario sino también
a las correspondientes prestaciones, generando un ambiente carente de proteccion por parte
del estado hacia la poblacion, incrementando la reproduccion de la pobreza. De tal manera
que es necesario elaborar planes y programas con estrategias estructuradas bajo premisas
que incentiven la creacion de empleos al igual que la mejora de los existentes, a través de la

ampliacion en la cobertura social de la poblacion.
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3.3 Expansion urbana e incremento territorial

La reconfiguracion territorial de Cuautla, estda asociada a factores econdmicos y
poblacionales, asi como a la adopcidén de instrumentos de organizacion particulares. La
transformacion de la estructura urbana, tiene las siguientes caracteristicas: en la década de
los setenta, la localidad contaba con mas de 94 mil habitantes, y segin el censo industrial
de 1975 la actividad principal era la industria manufacturera; sin embargo, el panorama
territorial atn se vislumbraba agricola. Durante de la década de 1990 continudé en aumento
la cantidad de habitantes, empleados ahora principalmente en el sector terciario, debido al
incremento del comercio; esto evidencia la consolidacion de actividades relacionadas con la
ciudad. Por tal razon, el area urbana se incrementd a costa de la disminucién del area
agricola, aunque continu6 ocupando la mayor parte del municipio. Para 2010, la poblacion
municipal centrd su actividad econémica en la industria manufacturera, aunque en general
se observa la consolidacion del comercio y los servicios; en este lapso de tiempo lo urbano
ya predomina, superando la superficie ocupada por el suelo de uso agricola. En esta etapa
se aprecia un crecimiento demografico, el detrimento manufacturero y una mayor presencia
de los servicios, cuya demanda relacionada con actividades presentes en la ciudad,
repercuten en su funcionamiento urbano y econdémico. Como consecuencia, en
aproximadamente 4 décadas la expansion urbana aumento casi 4 veces principalmente en
suelo agricola y sobre suelo de conservacion.

La consolidacion de las actividades terciarias, aunadas a los procesos
socioeconomicos permite asociarlos con el aumento de la superficie urbana, principalmente
sobre suelo de uso agricola. Dichas implicaciones son resultado de una serie de estrategias
implementadas en el territorio, por tanto, resulta pertinente estudiar sus consecuencias para
formular instrumentos y politicas que asuman la administracion de las condiciones urbanas,

pero que al mismo tiempo integren los diferentes escenarios que esto implica.
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3.3.1 Disposicion espacial local, Cuautla

Las particularidades socioecondémicas de Cuautla también han sido factor importante en la
modificacion de su estructura urbana, de la cual se plantea una interpretacion con base en la
revision de censos econdmicos y de poblacion; mientras que el analisis territorial se obtiene
de una fotointerpretacion de ortofotos digitales de 1990 a 2009 y de aerofotos 1971 y 1973,
obteniendo tres tipos de area, incluyendo la urbana, la agricola y de conservacion. La
reestructuracion territorial de Cuautla estd relacionada a factores de crecimiento
demografico y econémico, entre los cuales destacan los siguientes procesos:

a) Al final de los setenta la tasa de crecimiento poblacional fue de 3.15%, con una
poblacion de 94,101 habitantes, es decir poco mas de 25 mil personas que al inicio de la
década; 33% integraban la poblacion econdmicamente activa (PEA) (INEGI, 1975). Por su
parte, el censo industrial de 1975 (INEGI) reporté 337 individuos como personal ocupado,
destacando los grupos de actividad distribuidos en la industria manufacturera, sobretodo la
referida a la produccion de alimentos. Tales condiciones se desarrollaron sobre un
panorama territorial predominantemente agricola, que ocupaba el 81.71% del municipio
aproximadamente; seguida, por los 12.39 km? ocupados por la expansion urbana, lo que
representaba solo 12.8% de la superficie total municipal (INEGI, 1971, 1973), como se

aprecia en cuadro 1 y el mapa 7.

Cuadro 1.

Extension por uso de suelo década 1970
Cuautla 1970-1980 Kn? %
Area Municipio 96.76 100
Area Urbana 12.39 12.8
Suelo conservacion 5.31 5.48
Suelo agricola 79.07 81.71

Fuente: Elaboracion propia a partir de INEGI, Aerofotos digitales 1971, 1973.
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b) A finales de la década del990, se registré un descenso de 0.7% en la tasa
poblacional respecto a 1970, aunque continué en aumento la cantidad de habitantes,
(INEGI, 1970, 2000), donde la poblacién ocupada se empled principalmente en el sector
terciario debido al incremento en el comercio de productos tanto al menudeo como al
mayoreo, algin tiempo incluso rebaso la actividad registrada por los productos
alimenticios. Ademads, persiste la consolidacion de actividades relacionadas con los
servicios en general, pero se acenttian los hoteleros, restauranteros, de transportes o de
comunicaciones (INEGI, 1999). EIl decrecimiento del sector manufacturero se puede
relacionar espacialmente con la disminucion en 19% de area agricola, sin embargo continua
ocupando la mayor parte de superficie municipal. De igual manera, se vio disminuido el
suelo de conservacidon, pero en menor cantidad; alrededor de 3.77% de los 5.31Km’
reconocidos en 1970. Por el contrario, el areca urbana de Cuautla se incrementd mas del

doble, asentandose en el 28.59% del territorio (INEGI, 1995), como se observa en el cuadro

2 y mapa 8.

Cuadro 2

Extension por uso de suelo década 1990
Cuautla 1990-2000 Km2 %
Area Municipio 96.76 100
Area Urbana 27.67 28.59
Suelo conservacion 5.1 527
Suelo agricola 63.99 66.13

Fuente: Elaboracion propia partir de INEGI, Ortofotos digitales 1995.

c) Para 2010, las caracteristicas generales de la ciudad presentan una poblacion
municipal en ascenso, aunque con una tasa de crecimiento poblacional de 1.34%, la mas
baja registrada en los ultimos afios (INEGI, 2000, 2010), enfocando su actividad
econdmica en la industria manufacturera, particularmente a la produccion de alimentos,
seguida por el comercio al por menor, el comercio al por mayor, servicios de alojamiento,
preparacion de alimentos y bebidas, asi como al servicio de transportes, correos y
almacenamiento. La estructuracion econdémica de Cuautla bosqueja un panorama
consolidado del sector terciario, dado que su produccion bruta total casi duplica la del

sector manufacturero y emplea a la mayor parte de la poblacion ocupada (INEGI, 2009).

71



Dicha dindmica estd relacionada directamente con actividades primordiales para
funcionamiento de la ciudad, por tal motivo lo urbano predomina la escena ocupando 49%
del municipio, superando en 3% al suelo de uso agricola, como se ve en el cuadro 3; es
decir, que respecto a la década de 1990, el primero de estos conceptos aumento 71%,
cubriendo 47.36 kmz, a su vez, el segundo disminuyo 46%, ver cuadro 4 y mapa 9; también
se vio disminuida la superficie de conservacion, aunque solo 3.14%, equivalente a (INEGI,

2005, 2009, 2010).

Cuadro 3
Extension por uso de suelo década 2000
Cuautla 2000-2010 Km?2 %
Area Municipio 96.76 100
Area Urbana 47.36 48.94
Suelo conservacion 4.94 5.11
Suelo agricola 44.46 45.95
Fuente: Elaboracién propia a partir de INEGI, Ortofotos digitales 2005, 2009, 2010.
Cuadro 4
Diferencia de superficie por uso de suelo
Diferencias 1990-2010 km?2 %
Area Municipio 96.76 100
Area Urbana 19.69 71.16
Suelo conservacion 0.16 3.14
Suelo agricola 34.61 54.34

Fuente: Elaboracion propia a partir de INEGI, Ortofotos digitales 1995, 2005,2009, 2010.
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Comparando los cambios en la estructura urbana a partir de los afios 70 como se
muestra en el cuadro 5 y el mapa 10, en aproximadamente 40 afios el crecimiento urbano
aument6 su presencia sobre el territorio en casi 400%, instaldndose primordialmente sobre
suelo agricola el cual disminuyé en mas de 40%, y en menor medida sobre suelo de
conservacion. Existen también diferencias entre la interpretacion realizada con base en
ortofotos digitales y lo expuesto en el marco geo estadistico nacional, especificamente con
el poligono urbano de la localidad, cuya 4rea se estima en 36.05 km? 11.3 km? menos que

lo observado a finales de la década de 2000, ver cuadro 6.

Cuadro 5

Diferencia de superficie por uso de suelo
Diferencias 1970-2010 km2 %
Area Municipio 96.76 100
Area Urbana 34.97 382.24
Suelo conservacion 0.36 6.78
Suelo agricola 34.61 43.77

Fuente: Elaboracion propia a partir de INEGI, Aerofotos y Ortofotos digitales 1971,
1973,1995, 2005, 2009, 2010.

Cuadro 6
Superficie localidad urbana INEGI
Cuautla Km2
2009 36.02
2010 36.04
2013 36.05

Fuente: Elaboracion propia a partir de INEGI, Marco Geoestadistico Nacional, 2009, 2010,
2013.
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Para tener un panorama mas amplio de la expansion territorial en Cuautla, resulta
necesario integrar las condiciones demograficas y econdmicas a la adecuacion espacial del
crecimiento urbano durante las Ultimas décadas. En este sentido, se advierte cierto
razonamiento producto del crecimiento poblacional, la disminucion de actividades del
sector manufacturero sobre todo las relacionadas a fabricacion de alimento, y el
consecuente incremento de los servicios, que en la actualidad emplean la mayor parte de la
poblacion, ademas de contar con la mayor produccidon bruta total. EI aumento en la
demanda de servicios relacionado con la ciudad, incluso aquellos asociadas con la cultura,
historia y por supuesto, medio ambiente resultan bdsicos para la viabilidad urbana y
economica, teniendo como consecuencia en el area urbana de Cuautla un incremento de
casi cuatro veces, ocupando aproximadamente la mitad de la superficie municipal;
asentandose sobre 34.6 km’ de suelo agricola productivo, en correspondencia con el
descenso de las actividades relacionadas directamente con el campo, como la produccion de
alimentos por parte del sector manufacturero.

Cruzando informacion catastral de la Comision Estatal del Agua (CEA, 2014) durante la
ultima década, con la interpretacion del crecimiento urbano durante diferentes periodos, se
puede estimar la superficie ocupada construida desde los afios 70, como se aprecia en el
cuadro 7. En esta primera etapa, lo observado refleja un escenario en el que 36% de 12.39
km® que comprende el 4rea urbana estan construidos, ver mapa 11; para la década de los
noventa, el porcentaje descendié a 29.6 % mientras que para dos mil, llego a 20.6 %,
contrario a lo sucedido con la superficie urbana que se incrementd a 27.67 y 47.36 km®
respectivamente, como se aprecia en el mapa 12 y 13 (CEA, 2014). A su vez, las tasas de
crecimiento promedio por sector de actividad, muestran un incremento de las actividades
primarias en los ultimos afios, ver cuadro 8; sin embargo, en nimeros absolutos es rebasado
por la industria y los servicios, el cual durante el censo economico de 2009 casi duplico la
produccion bruta total del sector secundario. Las condiciones descritas, permite asociar la
consolidacion de las actividades terciarias con el aumento de la superficie urbana, asi como
con la industria aunque en menor medida, extendiéndose sobre territorio que antes era

ocupado con fines de produccion agricola.
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Cuadro 7
Superficie construida década de 1970

Area urbana % Superficie

Fetoda Ha i total Km2 construida
1970-1980 447.27 4.47 12.39 36.1
1980-2000 818.43 8.18 27.67 29.58
2000-2010 977.28 9.77 47.36 20.64

Fuente: Elaboracion propia a partir de INEGI, Aerofotos 1971, 1973, Ortofotos digitales
1995, 2005, 2009, 2010, CEA Plano catastral Cuautla Morelos, 2014.

Cuadro 8
Tasas de Crecimiento Promedio (TCP)

TCP TCP Sector TCP Sector TCP Sector

Periodo Territorial Primario Secundario Terciario
1980-1990 - -1.89 -
1990-2000 R = -30.57 -
2000-2010 5.52 28.73 8.14 6.37

Fuente: Elaboracion propia a partir de INEGI, Aerofotos 1971, 1973, Ortofotos digitales
1995, 2005, 2009, 2010, Censo econdémico 1975, 1986, 1989,1994, 1999, 2004, 2009.
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La trasformacion de las condiciones socioecondmicas de Cuautla ha influido claramente en
la reconfiguracion del territorio, teniendo como consecuencias un despliegue
predominantemente urbano, caracterizado por el incremento de las actividades terciarias
asociadas a la ciudad, entre las que destacan el comercio, los servicios de alojamiento, de
preparacion de alimentos, de transportes y correos. Otro efecto derivado de este proceso y
su intensidad se refleja en la sustitucion de superficie agricola por uso urbano, de tal
manera actualmente ocupa la mitad de la superficie municipal. Sin embargo, las
implicaciones de ésta transformacion rebasan el ambito territorial, es importante reflexionar
sobre las consecuencias que se tendran sobre la poblacidn y las circunstancias en que esta
reproducen sus condiciones de vida; asi como en los afectos adversos en el ambiente, los
cuales ademas de repercutir en el funcionamiento de la ciudad lo hace también en la calidad
de vida del ser humano, al igual que en el entorno fisico que lo rodea.

Por lo tanto, es relevante la elaboracion e implementacion de instrumentos que cuenten con
estrategias enfocadas a la mitigacion de los problemas de la ciudad, estructuradas de tal
manera que su ejecucion y evaluacion formen parte de una misma politica; lo cual, es
necesario para evitar que este tipo de estrategias se vean comprometidas por la vision
unidimensional de los intereses econdmicos, que solo resuelven de manera relativa
conflictos financieros y proporciona menor importancia a las dimension social y ambiental
de los problemas urbanos.

Reflexién preliminar

Las actividades economicas en la ciudad de Cuautla son un referente importante en la
transformacion de su estructura urbana, de hecho explican su actual patréon de crecimiento
territorial a la vez que revelan la ocupacion de la poblacion en las actividades productivas
de la localidad. Desde la década de los setenta a la fecha, la ciudad ha tenido cambios en su
actividad econémica, pasé de ser una ciudad predominantemente manufacturera a una
donde el comercio en sus diferentes escalas, la renta de inmuebles y el transporte, entre
otros, generan gran parte de la produccion bruta total, e incluso son los sectores con mas
poblacion empleada. Es decir que la ciudad de Cuautla de manera general sigue un patrén
de crecimiento similar al nacional y al estatal, basado en la consolidacion del sector

terciario particularmente en la prestacion de servicios asociados directamente con la ciudad;
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teniendo como resultado con respecto a 1970 un incremento de casi 4 veces el tamaio de su
area urbana. Sobre este contexto se desarrolla un panorama ambivalente de las condiciones
socioeconomicas de la poblacion, pues a pesar que los censos oficiales dan muestran de una
poblacidon ocupada en alguna actividad laboral, por otra parte se exhiben las condiciones de
precariedad en que laboran los individuos y que manifiestan ademas de un bajo salario,
desproteccion social por parte del estado; esto tomando en cuenta que mas del 60% de la
poblacion ocupada lo hace de manera informal. Analizando dichas circunstancias la
reflexion gira en torno hacia la reproduccion de condiciones inapropiadas para los
habitantes; propiciando por ejemplo pobreza urbana, derivada de carencias como la
proteccion social, la educacion, salud, servicios basico y otros, lo cual también tiene como
referente el crecimiento de las 4reas urbanas en lugares no aptos para este proposito, como
en las areas agricolas o de proteccion ambiental, colaborando para el detrimento del medio
ambiente, asi como del todo el medio urbano en general. El territorio tiene un
aprovechamiento diferenciado, pues mientras los mas desprotegidos lo utilizan para mitigar
necesidades de subsistencia como la vivienda o para complemento de sus ingresos, es
utilizado a su vez como una mercancia que pueda ser explotado fisicamente e incluso para
llevar a cabo actividades lucrativas financieramente a quienes invierten en él; en ambos
casos hay una restructuracion territorial de la ciudad, la cual ha tenido consecuencias
adversas para el entorno y medio ambiente. Ante tal escenario la ciudad de Cuautla
necesita de la elaboracion e implementacion de planes y programas de desarrollo
conformados por estrategias que giren en torno a la administracion del territorio, la
conservacion del medioambiente, pero sobre todo a la proteccion de los individuos que la
habitan. Tomando en cuenta las circunstancias anteriores, entonces las politicas de tales
instrumentos deben restituir la proteccion social de la poblacion ante la precarizacion de sus
condiciones de vida, asi como de propuestas consistentes en una mayor generacion de
recursos internos que contrarresten la dependencia a las inversiones externas al municipio,
también, sobre la regulacion de actividades que repercuten en la distribucion, identificacién

y uso del territorio.
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Capitulo IV. Las politicas regionales; ;instrumentos de desarrollo o crecimiento?
Las disparidades generadas por la forma de produccion o la tercerizacion de las actividades,
tienen como consecuencia el desequilibrio de las condiciones socioecondémicas, de tal
manera que es necesario implementar regulaciones para abordar dichas disparidades
presentes en gran parte de la poblacidn, asentada particularmente en las ciudades; por tanto,
la formulacién de instrumentos que contengan politicas publicas se tornan relevantes para
afrontar dichas condiciones.

En nuestro pais, el Estado tiene la responsabilidad de promulgar leyes concernientes
a la planeacion econémica, social, ambiental, y de los asentamientos humanos, que sirvan
como guias de la economia al igual que para el desarrollo social, pero sujetandose a los
objetivos de la planeacion nacional, sin embargo, a pesar de su compromiso con el
bienestar social se ha puesto énfasis en el crecimiento econdémico.

Por tal motivo, el desarrollo de ciudades y regiones se ha planteado desde esta
perspectiva, y aunque lo urbano es un elemento que necesita de estrategias socio-
econdmicas para mejorar la calidad de vida de su poblacion y fomentar el desarrollo
urbano, su enfoque ha tendido a flexibilizar politicas que faciliten el crecimiento
productivo.  Instrumentos como el Programa Nacional de Desarrollo Urbano y
Ordenamiento Territorial (PNDU-OT) proponen objetivos, dirigidos a cubrir necesidades
financieras que a su vez, se traduzcan en desarrollo, por lo que deja de lado consideraciones
primordiales para la poblacion, comenzado por las de tipo ambiental; algo similar ocurre
con los programas locales propuestos por la administracion publica.

En Morelos, al igual que a nivel federal la planeacion del desarrollo estatal queda a
cargo del ejecutivo quien debe formular planes y programas, entre los que figura el Plan
Estatal de Desarrollo y el Programa de Desarrollo Urbano del Estado. En el caso de las
municipalidades, la descentralizaciéon de actividades le dotd6 con mayor capacidad de
decision sobre la planeacion y ciertas actividades estratégicas, permitiéndole manejar su
patrimonio conforme a lo dispuesto en su legislacion. Por lo que es de su incumbencia, la
formulacion de planes de desarrollo, de desarrollo urbano municipal, de desarrollo regional,

de conurbacion, e incluso programas de ordenamiento ecoldgico.
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En este sentido, el panorama estatal esta conformado por 33 municipalidades de las
cuales 27 cuentan con un Programa de Desarrollo para el periodo 2009-2012, en primera
instancia disponibles en fuentes no oficiales; mientras que el gobierno del estado a través
del periddico oficial “Tierra y Libertad” tiene registrados solamente 13, evidenciando falta
de planeacion oficial en el resto de los municipios, aunque la vigencia entre los documento
publicados difiere, todos corresponden a la década de 2000. En cuanto a su contenido, en
mas de 90% de los municipios no existe algin tipo de politica que aborde temas urbanos,
econdmicos, o ambientales; en su lugar, presentan una serie de objetivos y estrategias a
favor de la reproduccion de las condiciones econdmicas, pretendiendo a su vez orientar la
administracion urbana.

Dentro de este escenario destaca Cuautla, dado que su Programa de Desarrollo
municipal no presenta politicas en alguno de los sectores mencionados, y al igual que la
mayor parte del contexto regional exhibe una serie de objetivos y estrategias de caracter
economico, dejando de lado las necesidades de proteccion social; mismas que deben formar
parte del desarrollo urbano y el ordenamiento territorial, porque son fundamentales para
mejorar la calidad de vida de la poblacién e incluso de su entorno fisico. La relevancia de
este tema llevo a la formulacion en 1999 del denominado Programa de Ordenacion de la
Zona Conurbada Intermunicipal, en su modalidad de centro de poblaciéon de Cuautla,
Ayala, Yecapixtla y Atlatlahucan (CAYA), propuesto para fungir como la normatividad
reguladora del territorio, pero con capacidad para incidir sobre la inversion publica y
privada. Posteriormente en 2009 es actualizado y publicado el actual Programa de
Ordenacion de la Zona Conurbada (CAYA) para el periodo 2006-2012, al igual que su
predecesor manifiesta como principales condiciones adversas las derivadas de la
contaminacion del aire, del suelo, del agua, del crecimiento urbano y la falta de politicas en
ciertos rubros.

A su vez, la existencia de instrumentos econdmicos y urbanos conlleva
intrinsecamente la necesidad de verificar el cumplimiento de sus objetivos; examinar el uso
de sus recursos financieros a través de la cuenta publica hace posible dicha revision,
ademas permite determinar cuales fueron los sectores mdas favorecidos por la

administracion publica. En este sentido, la administracion estatal y municipal esta obligada
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a presentar a mas tardar el 31 de enero de cada afio ante el congreso local un informe anual
sobre el ejercicio de sus recursos financieros. A pesar de esto, Cuautla no tiene
informacion actualizada acerca de su cuenta publica, en cambio solo presenta tres
documentos resultado de la revision de los afios 2006, 2007 y 2008 aprobados por la
auditoria superior de fiscalizacion.

Finalmente, la revision de programas de los tres niveles de gobierno asociada a los
resultados de los procesos de control de las finanzas municipales, permite tener un
panorama mas amplio acerca de la toma de decisiones de la administracion publica, asi
como de los sectores prioritarios segin la orientacion de sus politicas e inversion de sus
recursos financieros. Al mismo tiempo, permite reconocer aquellos temas que si bien son
relevantes para alcanzar una mejor calidad de vida para la poblacion quedan rezagados o
son parcialmente abordados por las estrategias destinadas para servir como guias del
desarrollo integral, frente a la dindmica de los procesos econémicos, sociales, ambientales y
urbanos.

4.1 Revision instrumental: una vision general de las politicas de Estado

Las transformaciones econdmicas generan estructuras territoriales diversificadas,
provenientes de los patrones de produccion y consumo, lo que da lugar a condiciones
adversas tanto al contexto urbano como al ambiental. La transicion de actividades
economicas del sector primario a la consolidacion comercial y de servicios, lleva a la
implementacion de regulaciones, que aborden la problematicas que repercuten
principalmente en el espacio de mayor interaccion para el ser humano: la ciudad.

En este escenario, las politicas publicas juegan un papel central en la
instrumentacion de estrategias de desarrollo integral para la sociedad y no solo para el
crecimiento de sus actividades productivas o financieras, que en muchos casos son
interpretadas como sinénimos de bienestar social. En México, de acuerdo con la
Constitucion Politica la responsabilidad de orientar el desarrollo nacional recae sobre el
estado en colaboracion con la sociedad. En este contexto, el congreso de la nacién queda
facultando para expedir leyes relacionadas con la planeacion econdmica, social, ambiental,
asi como en el caso de asentamientos humanos, las cuales precisan los procedimientos,

criterios, responsabilidades y mecanismos de coordinacion del proceso nacional de
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planeacion. Esta se lleva a cabo mediante la participacion de los sectores que la componen,
haciendo necesaria la integracion de un sistema nacional de planeacion democratica, donde
se establece un marco normativo que define las responsabilidades de los actores
involucrados en este proceso. En un panorama general, las atribuciones del estado sobre la
planeacion estan planteadas para servir como guias de la economia y del desarrollo
nacional a través de instrumentos que contengan politicas socio-econdmicas sujetas a los
objetivos de la planeacion nacional del desarrollo (Montemayor, 1983:27).

No obstante, la responsabilidad de la nacioén para regular el aprovechamiento de sus
recursos en favor del bienestar social, pone énfasis en materia de crecimiento econdmico
como solucién a los desequilibrios existentes en el pais. (Constitucion Politica de los
Estados Unidos Mexicanos, 2013)", (Montemayor, 1983: 27). En concordancia con la
vision nacional de la planeacion, el desarrollo urbano en nuestro pais segin el Programa
Nacional de Desarrollo Urbano y Ordenamiento Territorial (PNDU-OT, 2001) se plantea
desde una perspectiva territorial, basandose en la diversidad de sus recursos como fuente de
la riqueza nacional; por lo tanto, resulta indispensable para orientar el progreso de ciudades
y regiones. Al ser considerado como un elemento estratégico necesita de politicas que
mejoren la calidad de vida de la poblacion, pero que a su vez faciliten la integracion
econdmica con el desarrollo urbano regional. Cabe sefialar que la conformacion de dichas
politicas busca incrementar y optimizar la distribucion de las actividades econdmicas, para
con ello mitigar desigualdades principalmente sociales (SEDESOL, 2001:9). En este
sentido el PNDU-OT propone mejorar las condiciones de bienestar de la poblacion con una
serie de objetivos rectores fundamentalmente de tipo urbano, pero estrechamente ligados a
necesidades econdmicas que promuevan el desarrollo, dejando en un segundo plano las
consideraciones ambientales a pesar de plantear una relacidon en armonia con éste
(SEDESOL, 2001:27). Dichas estrategias tienen como finalidad el disefio de politicas en
temas de ordenamiento territorial, desarrollo urbano regional, asi como de reservas
territoriales y suelo; derivando en programas establecidos como politicas nacionales en
materia de ordenacion del territorio, reserva de suelo y el encargado de la politica de

desarrollo urbano regional denominado Hébitat. No obstante, la actuacion de las estrategias

! Articulos 25, 26, 27, 73

88



propuestas estd dirigida a cubrir necesidades del ambito urbano y econdémico, con
excepcion del programa Habitat, el cual plantea simplemente la valorizacion de la relacion
urbano-ambiental (SEDESOL, 2001:28).

4.1.1 Perspectiva de la instrumentacion en Morelos

Tales consideraciones se configuran en base a cambios ocurridos en el pais durante el
comienzo de la década de los ochenta, los cuales trascendieron en el actual proceso de
planeacion, transformandolo de un sistema centralizado a uno de tipo democratico, el cual
depende de la ley para establecer normas y principios basicos a los que se someterd el
desarrollo del pais. Derivado de la descentralizacion de actividades del Estado, también se
hizo necesaria la diversificacion de la planeacion, estableciéndose diferencias entre la
efectuada por la federaciéon y la de los gobiernos locales, dicho esquema amplia la
capacidad politico-administrativa de los gobiernos tanto estatales como municipales para
llevar a cabo diferentes tareas entre las que destaca la planeacion (Montemayor, 1983:28).

Bajo este escenario, la planeacion del desarrollo estatal en Morelos esta a cargo del
ejecutivo, quien debe efectuar acciones encaminadas a la formulacion de instrumentos
como planes y programas de desarrollo, los cuales son remitidos al congreso para su
aprobacion o en su caso emitir observaciones (Constitucion Politica del Estado Libre y
Soberano de Morelos, 2013)* (Ley Estatal de Planeacion, 1997)°.

Los documentos presentados al congreso incluyen al Plan Estatal de Desarrollo, el
cual en su version correspondiente al periodo 2007-2012 consta de tres partes. La primera
de ellas atiende aspectos relacionados con la seguridad publica, la segunda al desarrollo
econdmico, mientras que la tercera estd dirigida al desarrollo social. Dejando en claro su
orientacion economia al determinar como aspecto relevante para el estado al desarrollo
regional, basdndose en la atraccion de inversion privada (empresarial); esta situacion
requiere de una mayor cobertura de servicios basicos, lo cual implica mas construccion y
mantenimiento de infraestructura. En este esquema, el turismo y el comercio tienen cabida
como actividades estratégica para la generacion de ingresos, al mismo tiempo que se

convierten en fuente importantes de trabajo para la poblacion; el curso de este proceso lleva
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implicita la recuperacion y conservacion del medio ambiente como parte de la oferta
turistica regional més que con un sentido de responsabilidad ambiental. Complementando
el panorama anterior, resulta relevante el desarrollo del denominado capital humano en
conjunto con la investigacion y el manejo de la informacion, que ayude a potencializar las
caracteristicas econdmicas del territorio y asi consolidar la prestacion de servicios.

En este sentido, el Plan Estatal de Desarrollo desde su perspectiva plantea tres
objetivos relacionados entre si, proponiendo para lo urbano la dotacion de servicios basicos
e infraestructura; en lo econdmico generacion de empleo; mientras que en el tema
ambiental al mismo tiempo que se pretende protegerlo, promueve su aprovechamiento
sustentable. Sus estrategias consisten respectivamente en la mitigacion de problemas de
infraestructura y promocion de la construccion de la vivienda social; atraccion de inversion,
para fomentar la competitividad y el empleo, adecuando el marco normativo como parte del
apoyo a las empresas locales. Regionalmente se propone implementar criterios de
planeacion  economica, identificando vocaciones productivas, ademas de la
desconcentracion de las actividades productivas redirigiéndolas hacia las ciudades medias;
en cuanto al medio ambiente se refiere, las estrategias se enfocan a hacer cumplir la
normatividad existente, promoviendo la educacién ambiental y el fomento de nuevas
técnicas productivas, al igual que de infraestructura compatible con el ambiente (Plan
Estatal de Desarrollo Morelos, 2007).

Dentro del marco de la planeacion tanto a escala nacional como estatal, el
ordenamiento y el desarrollo urbano se consideran instrumentos esenciales para el
mejoramiento de las condiciones de vida de la poblacion, ya que influyen en el equilibrio e
integracion de sus actividades incluida la preservacion de los recursos naturales al igual que
la proteccion al medio ambiente. Por tal razon, la participacion social en necesaria para
encontrar solucion a problemas existentes (Ley General de Asentamientos Humanos,
2012)*, (Ley de Ordenamiento Territorial y Desarrollo Urbano Sustentable del Estado de
Morelos, 2009)’.

4 Articulos 3, 5
5 Articulo 2
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En Morelos, también corresponde al ejecutivo estar a cargo del Programa Estatal de
Ordenamiento Territorial, asi mismo es responsable de expedir lineamientos relacionados
con el ordenamiento territorial de los asentamientos humanos y del desarrollo urbano de los
centros de poblacion; siendo la secretaria competente en esta materia la que propone las
politicas al respecto, las cuales deben contener disposiciones acordes al ordenamiento
ecoldgico, para restaurar o mejorar el equilibrio del medio ambiente. En este sentido, las
acciones relativas al aprovechamiento del territorio se encuentran sujetas a los programas
de desarrollo urbano vigentes en el estado y en el municipio (Ley de Ordenamiento
Territorial y Desarrollo Urbano Sustentable del Estado de Morelos, 2009)°.

El Programa de Desarrollo Urbano del Estado de Morelos (2007), es el instrumento
rector del crecimiento y desarrollo urbano de la entidad, por lo tanto debe plantear
prioridades y directrices a utilizar para alcanzar dicha finalidad. En concordancia con la
ley, la administracion estatal elaboro6 e hizo del conocimiento del congreso dicho programa
para su expedicion y publicacion en el periddico oficial “Tierra y Libertad. Sin embargo,
se observa que la mayor parte del programa vigente para el periodo 2007-2012, se basa en
la descripcion general de las condiciones fisicas, socioecondmicas y ambientales de la
entidad, como se observa en el cuadro 9; donde este ultimo rubro es planteado desde una
perspectiva débil, para entender la problematica que sufre el territorio en esta materia. Este
programa de jurisdiccion estatal, contiene tanto politicas como objetivos urbanos,
econdmicos y ambientales, sin embargo no plantea cudles son las estrategias, ni el por qué,
cdmo o con que se llevaran a cabo las politicas aportadas para el desarrollo urbano.

Cuadro 9
Disponibilidad de politicas en el Programa de Desarrollo Urbano del Estado de Morelos

Tipo Politicas ~ Objetivos  Estrategias
Urbano X X
Econdémico X X No Plantea
Ambiental X X

Fuente: Elaboracion propia a partir del Periddico oficial “Tierra y Libertad”, Programa de

Desarrollo Urbano del Estado de Morelos (2007, 4557).
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En este escenario, destacan las politicas dirigidas a atender cuestiones urbanas,
como se observa en la grafica 33, las cuales tratan temas relacionados en particular con la
ordenacion territorial, la constitucion de reservas territoriales, la actualizacion y revision de
los instrumentos, la consolidacion del marco juridico, mitigacion del rezago de vivienda,
asi como construccion de infraestructura basica. Las de tipo econdmico abarcan cuestiones
relacionadas con el fortalecimiento y diversificacion de la economia, apostando por el
desarrollo equilibrado al igual que por la tecnificacion del sector primario, en congruencia
con esto intentara relacionar las regiones en que divide al estado. Mientras que el tema
ambiental toca temas como la conservacion de recursos naturales y sus ecosistemas, el uso
sostenible del agua, al igual que la necesidad de formulacién de ordenamiento ecoldgico y
proteccion al medio ambiente. Resulta interesante, la relevancia que se le da al tema del
agua, pues ya no se maneja desde un enfoque administrativo, solo para la recaudacion de
recursos financieros, sino desde una perspectiva que le considera como un elemento de vital
importancia para el desarrollo de las actividades humanas y por tanto debe conservarse
(Programa Estatal de Desarrollo Urbano de Estado de Morelos, 2007).

Grafica 33
Enfoque de las politicas en PDUEM
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Fuente: Elaboracion propia a partir de Periddico oficial “Tierra y Libertad”, Programa de

Desarrollo Urbano del Estado de Morelos (2007, 4557).
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En cuanto a sus objetivos, estos reflejan un patrén semejante a las politicas como se
puede ver en la grafica 34, donde aquellos del tipo urbano tienen como propdsito fomentar
el crecimiento integral del territorio, es decir que a través de la planificacion urbana se
incorpore el municipio a la region, se mejore la calidad de vida de la poblacion ampliando
la cobertura de servicios basicos, y se le optimiza la asociacioén del territorio al desarrollo
urbano. Los objetivos econdmicos estdn encaminados a la diversificacion de las
actividades economicas sobre el territorio, para lo cual es necesario modernizar la
infraestructura vial del estado, impulsando las actividades productivas principalmente los
sectores industrial y turistico, dado que son las actividades secundarias y terciarias
predominantes en el estado. Para los objetivos de tipo ambiental, se plantea como prioridad
el manejo sustentable de los recursos ambientales (Programa Estatal de Desarrollo Urbano

de Estado de Morelos, 2007), sin una interpretacion completa del tema.

Grafica 34

Enfoque de los objetivo en Programa de Desarrollo Urbano del Estado
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Fuente: Elaboracion propia a partir del Periddico oficial “Tierra y Libertad”, Programa de
Desarrollo Urbano del Estado de Morelos (2007, 4557).

No obstante, la existencia de propuestas para la administracion del territorio, asi
como de los recursos existentes, en el programa no se muestra la manera particular en las

que se desarrollan las politicas u objetivos estipulados y por supuesto, tampoco el como se
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puede medir o evaluar algunas de ellas. Dejando en incertidumbre si se implanta o alcanza
lo establecido en el programa de desarrollo urbano del estado.

4.2 Situacion de la planeacion del desarrollo en el contexto regional

Los cambios gestados durante la década de los ochenta formaron parte del proceso de
apertura y diversificacion de las actividades en el pais subrayando la importancia de la
planeacion como el medio por el cual se puede alcanzar el desarrollo integral de su
poblacion. Dichas transformaciones trajeron consigo reformas aplicadas desde una base
constitucional que consolid6 la desconcentracion de actividades estratégicas,
convirtiéndolas en responsabilidad de las autoridades locales. No obstante, la planeacion
del desarrollo integral en estados y municipios debe guardar congruencia con la planeacion
nacional, esto a través de convenios que establezcan los procesos de coordinacion entre los
diferentes niveles de gobierno, asi como con autoridades correspondientes (Ley de
Planeacion, 2012).

En este sentido, los estados organizados politico-administrativamente con base en el
municipio libre, cuentan con personalidad juridica propia, permitiéndoles manejar su
patrimonio conforme a las leyes locales. Por tanto, estan facultados para formular, aprobar,
administrar, evaluar, vigilar y modificar planes de desarrollo, de desarrollo urbano
municipal, de desarrollo regional, de conurbacion, e incluso programas de ordenamiento
ecologico locales (Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos, 2013)8,
(Constitucion politica del Estado Libre y Soberano del Estado de Morelos, 2013), (Ley
general de asentamiento humanos, 2012)", (Ley de Ordenamiento Territorial y Desarrollo
Urbano Sustentable del Estado de Morelos, 2009)"".

En Morelos, el municipio constituye una entidad que se conduce de acuerdo a los
principios de la administracion publica, diferenciando y conceptualizando las actividades
municipales en tareas de planeacion, organizacidon, programacion, presupuestacion,
ejecucion y control. Asignandosele constitucionalmente la planificacion de sus actividades

y programas dentro de un Plan Municipal de desarrollo; elaborado por un comité de
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planeacion, mediante consulta popular, segun lo establecido en el sistema de planeacion
democratica, apegandose a los objetivos, politicas y estrategias del Plan Estatal y Nacional
de desarrollo (Gonzalez, 2010:101).

En este contexto, las administraciones publicas municipales de Morelos por ejemplo
no pueden exceder un plazo de 4 meses a partir de la toma de posesion del ayuntamiento
para elaborar, aprobar y publicar los planes municipales de desarrollo; ya que su vigencia
es efectiva por el periodo constitucional que le corresponda a la administracion. Ademas,
la instancia municipal debe precisar en los planes objetivos generales, estrategias y
prioridades del desarrollo integral del municipio, asi como los recursos asignados a estos
fines; asi mismo, le atafie establecer instrumentos y los responsables de su ejecucion;
también, le corresponde determinar los lineamientos de politica global, sectorial y de
servicios municipales (Ley Estatal de Planeacion, 1997)'%.

La relevancia de la planeacion para los diferentes niveles de gobierno, estd asociada
a las condiciones de vida de la poblacion, asi como en su relacion con el entorno tanto
natural como urbano; por tanto, la existencia de instrumentos que aborden dicha situacion
funciona no solo con la finalidad de mitigar problemas, sino de orientar el desarrollo local,
por lo que conocer sus circunstancias lo mejor posible y las relaciones que implica incluso
con la naturaleza pueden derivar en la formulacion de politicas que guien procesos a favor
del bienestar social.

Para contar con un panorama general del contexto regional en cuanto a
instrumentacion, se revisaron 27 Planes de Desarrollo periodo 2009-2012, 6 para el 2000-
2006 y 3 que cubren el ciclo de gobierno 2000-2003, ver mapa 14. El 94% estuvieron
disponibles en fuentes no oficiales; como el Orden Juridico Nacional, donde se localizaron
2 programas; 10 en la Consejeria juridica del Estado de Morelos; 20 anunciados por su
respectivo municipio; y uno publicado en el periddico oficial “Tierra y Libertad”, como se
aprecia en el cuadro 10. Los municipios, aportan en su mayoria los instrumentos para el
analisis, debido a que son las fuentes en donde se encuentran los Planes de desarrollo con la
vigencia propuesta para la revision. Por esta razén la validez del 82% de los Planes

consultados comprende el periodo 2009-2012; mientras que el 9% corresponde a los afios
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entre 2003-2006; y el porcentaje restante tiene una obsolescencia de mas de 10 afios,
abarcando el periodo 2000-2003, como se observa en el cuadro 11.

Cuadro 10
Origen de los Planes revisados

Oficial Extra oficial
Municipio PCI.'IOCl.ICO ... Consejeria  Orden
oficial tierra  Municipio s -
Juridica Juridico
y libertad
Amacuzac X
Atlatlahucan X
Axochiapan X
Ayala X
Coatlan del Rio X
Cuautla X
Cuernavaca X
Emiliano Zapata X
Huitzilac X
Jantetelco X
Jiutepec X
Jojutla X
Jonacatepec X
Mazatepec X
Miacatlan X
Ocuituco X
Puente de Ixtla X
Temixco X
Temoac X
Tepalcingo X
Tepoztlan X
Tetecala X
Tetela del Volcan X
Tlalnepantla X
Tlaltizapan X
Tlaquiltenango X X
Tlayacapan X
Totolapan X
Xochitepec X
Yautepec X
Yecapixtla X
Zacatepec X

Zacualpan de Amilpas X

Fuente: Elaboracion propia a partir del Periodico Oficial “Tierra y Libertad”, Consejeria
juridica del Estado de Morelos, Orden Juridico Nacional y Programas Municipales de
Desarrollo: Amacuzac (2011), Atlatlahucan (2011), Axochiapan (2011), Ayala (2010),
Coatlan del Rio (2011), Cuautla (2010), Cuernavaca (2011), Emiliano Zapata (2010),
Huitzilac (2011), Jantetelco (2010), Jojutla (2003, 4236), Jiutepec (2011), Jonacatepec
(2004), Mazatepec (2011), Miacatlan (2011), Ocuituco (2001), Puente de Ixtla (2011),
Temixco (2011), Temoac (2001), Tepalcingo (2011), Tepoztlan (2011), Tetecala (2010),
Tetela del Volcéan (2011), Tlalnepantla (2010), Tlaltizapan (2011), Tlaquiltenango (2011),
Tlayacapan (2011), Totolapan (2004), Xochitepec (2011), Yautepec (2011), Yecapixtla
(2004), Zacatepec (2011), Zacualpan de Amilpas (2010, 4811).
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Cuadro 11

Vigencia de los programas consultados

Fuente: Elaboracion propia a partir del Periodico Oficial “Tierra y Libertad”, Consejeria
juridica del Estado de Morelos, Orden Juridico Nacional y Programas Municipales de
Desarrollo: Amacuzac (2011), Atlatlahucan (2011), Axochiapan (2011), Ayala (2010),
Coatlan del Rio (2011), Cuautla (2010), Cuernavaca (2011), Emiliano Zapata (2010),
Huitzilac (2011), Jantetelco (2010), Jojutla (2003, 4236), Jiutepec (2011), Jonacatepec
(2004), Mazatepec (2011), Miacatlan (2011), Ocuituco (2001), Puente de Ixtla (2011),
Temixco (2011), Temoac (2001), Tepalcingo (2011), Tepoztlan (2011), Tetecala (2010),
Tetela del Volcéan (2011), Tlalnepantla (2010), Tlaltizapan (2011), Tlaquiltenango (2011),
Tlayacapan (2011), Totolapan (2004), Xochitepec (2011), Yautepec (2011), Yecapixtla

Municipio

2009-2012 2006-2009 2003-2006 2000-2003

Amacuzac
Atlatlahucan
Axochiapan
Ayala

Coatlan del Rio
Cuautla
Cuernavaca
Emiliano Zapata
Huitzilac
Jantetelco
Jiutepec
Jojutla
Jonacatepec
Mazatepec
Miacatlan
Ocuituco
Puente de Ixtla
Temixco
Temoac
Tepalcingo
Tepoztlan
Tetecala
Tetela del Volcén
Tlalnepantla
Tlaltizapan
Tlaquiltenango
Tlayacapan
Totolapan
Xochitepec
Yautepec
Yecapixtla
Zacatepec

Zacualpan de Amilpas

e e e I el

ol <X

e e IR T B

<X

X
X

(2004), Zacatepec (2011), Zacualpan de Amilpas (2010, 4811).
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En el estado, 27 de los 33 municipios tienen un instrumento de administracién y
planificacion municipal, correspondiente al trienio de gobierno 2009-2012; sin embargo en
una revision posterior al periddico oficial Tierra y Libertad, se identificd que tan solo 48%
de estos planes de desarrollo se encuentran publicados. Es decir, que 13 municipios
cuentan con un instrumento vigente para este periodo, los cuales son de indole oficial,
reconocidos y difundidos por el Gobierno del Estado de Morelos para la planeacion del
desarrollo en su territorio. Aunque cada uno de los municipios dispone de algun plan
difundido por el periddico oficial, existen diferencias entre la vigencia de los documento
publicados, de tal manera que 9 pertenecen a periodos de gobierno entre los afios 2000 a
2006, mientras que los 11 restantes corresponden al 2006-2009, como se puede corroborar
en el cuadro 12 y mapa 15.

Esto permite evidenciar la falta de planeacion del desarrollo en la mayor parte de las
localidades del estado, debido a la ausencia de instrumentos actualizados o reformados en
20 de los 33 municipios, como si el contexto y las condiciones fisicas o socioecondémicas
no se hubiesen transformado en mas de una década. Como ejemplo, basta mencionar que
de los 14 municipios que componen las dos zonas metropolitanas del estado y que se
caracterizan por su crecimiento urbano, solo la mitad tienen un instrumento vigente en este
rubro; siendo la zona metropolitana de Cuernavaca la que agrupa mas de este tipo de
planes. Ahora bien, si estos municipios concentran la mayor actividad urbana del estado,
como tal aportan la mayor cantidad de consecuencias adversas a su poblacion y su entorno,
las cuales no estan siendo reconocidas y menos aun atendidas, teniendo como resultado

rezago social y degradacion de areas urbanas al igual que del medio ambiente.
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Cuadro 12
Revision periddico oficial tierra y libertad
Periodo Constitucional

2000-2003 2003-2006 2006-2009 2009-2012

Amacuzac X

Atlatlahucan X

Axochiapan X

Ayala X

Coatlan del Rio X

Cuautla

Cuernavaca

Emiliano Zapata

Huitzilac X

Jantetelco X

Jutepec X

Jojutla X

Jonacatepec X

Mazatepec X

Miacatlan

Ocuituco

Puente de Ixtla

Temixco

Temoac X

Tepalcingo X

Tepoztlan X

Tetecala X

Tetela del Volcan X

Tlalnepantla X

Tlaltizapan X

Tlaquiltenango X

Tlayacapan X

Totolapan X

Xochitepec X

Yautepec X

Yecapixtla X

Zacatepec X

Zacualpan de Amilpas X
Fuente: Elaboracion propia a partir del Periddico Oficial “Tierra y Libertad”, Programas
Municipales de Desarrollo: Amacuzac (2010, 4788), Atlatlahucan (2010, 4789),
Axochiapan (2001, 4154), Ayala (2010, 4788), Coatlan del Rio (2004, 4343), Cuautla
(2010, 4804), Cuernavaca (2010, 4802), Emiliano Zapata (2010, 4823), Huitzilac (2007,
4573), Jantetelco (2010, 4804), Jiutepec (2004, 4334), Jojutla (2003, 4236), Jonacatepec
(2004, 4326), Mazatepec (2011, 4884), Miacatlan (2007, 4577), Ocuituco (2007, 4553),
Puente de Ixtla (2008,4604), Temixco (2008, 4584), Temoac (2001, 4150), Tepalcingo
(2001, 4157), Tepoztlan (2010, 4850), Tetecala (2010,4857), Tetela del Volcan (2007,
4559), Tlalnepantla (2010, 4827), Tlaltizapan (2008, 4586), Tlaquiltenango (2001, 4158),
Tlayacapan (2008, 4598), Totolapan (2007, 4576), Xochitepec (2010, 4856), Yautepec
(2008, 4595), Yecapixtla (2007, 4559), Zacatepec (2002, 4166), Zacualpan de Amilpas
(2010, 4811).

Municipio

xR X

Ko XX
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4.2.1 Analisis de politicas, una mirada a los Planes de Desarrollo del Estado

Al tener presente que una politica es una estrategia por medio de la cual se administra el
territorio y las actividades que se realizan en €I, entonces el caracter impreso dentro de éstas
ayudan a hacer viable el funcionamiento del sistema urbano (o de la ciudad). En este caso,
el proposito de examinar los planes de desarrollo es identificar las politicas que aborden
temas urbanos, entendidos como aquellos en los cuales se atiendan las necesidades de
infraestructura, servicios basicos o algunas actividades orientas al bienestar social de la
poblacidn; los econdmicos, que deben tener en cuenta la creacion de actividades especificas
que permitan el desarrollo de este sector, asi como de los individuos que participan de ella;
y las de tipo ambiental, orientadas a la preservacion de los recursos naturales, igual que al
mejoramiento del medio ambiente frente al incremento de situaciones adversas en este
tema.

En lo referente a la disponibilidad de politicas, es significativo mencionar que 30
municipios no cuentan con algin tipo de politica, ni siquiera mencionan su existencia,
como se demuestra en la grafica 35. En contraparte solo tres de ellos plantean este tipo de
estrategias en alguno de los aspectos urbanos, econdémicos o ambientales; como se aprecia
en el cuadro 13 y mapa 16, los municipios de Amacuzac, Temoac y Jojutla plantean como
tal su uso en los planes de desarrollo. Aunque solo el primero muestra propuestas dentro de
los tres ambitos, poniendo énfasis en la transicion de las poblacion al sector servicios
evidenciando dicho enfoque; el segundo lo hace tUnicamente para el tema urbano,
dirigiendo sus esfuerzos hacia la delimitacion del territorio urbano, asi como a la
renovacion y construccion de infraestructura necesaria para las actividades del municipio;
mientras que ultimo, a pesar de tener un plan con una obsolescencia de 10 afios, resalta lo
econdmico, creando polos rurales y urbanos de este tipo, por medio de la construccion de
vialidades e infraestructura para atraer inversion. Los tres coinciden en el escaso contenido
de sus politicas, que dificilmente rebasan una o dos lineas de redaccion, exponiendo de
manera insuficiente su proposito esencial, los recursos con los que se contara o el tiempo en
que efectuara; es decir que no se estructuran coémo, con qué y para qué de las mismas. Por
lo que no representan una propuesta sélida de las acciones que se pretenden realizar en sus

respectivos territorios.
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QGrafica 35

Porcentaje de municipios con alguna politica en Morelos
9%

91%

® Con Politica @ Sin Politica

Fuente: Elaboracion propia a partir del Periddico Oficial “Tierra y Libertad”, Consejeria
juridica del Estado de Morelos, Orden Juridico Nacional y Programas Municipales de
Desarrollo: Amacuzac (2011), Atlatlahucan (2011), Axochiapan (2011), Ayala (2010),
Coatlan del Rio (2011), Cuautla (2010), Cuernavaca (2011), Emiliano Zapata (2010),
Huitzilac (2011), Jantetelco (2010), Jojutla (2003, 4236), Jiutepec (2011), Jonacatepec
(2004), Mazatepec (2011), Miacatlan (2011), Ocuituco (2001), Puente de Ixtla (2011),
Temixco (2011), Temoac (2001), Tepalcingo (2011), Tepoztlan (2011), Tetecala (2010),
Tetela del Volcan (2011), Tlalnepantla (2010), Tlaltizapan (2011), Tlaquiltenango (2011),
Tlayacapan (2011), Totolapan (2004), Xochitepec (2011), Yautepec (2011), Yecapixtla
(2004), Zacatepec (2011), Zacualpan de Amilpas (2010, 4811).

El resto de los municipios estan conformados por objetivos y estrategias poco
afianzadas, ya que carecen de elementos necesarios para su ejecucion. A pesar de sus
limitaciones, pretenden ocupar el lugar de las politicas en la administracion urbana. Como
se observa en el cuadro 13, Atlatlahucan, Axochiapan, Emiliano Zapata, Cuautla,
Cuernavaca, Huitzilac, Jiutepec, Jonacatepec, Temoac, Tepoztlan, Tetecala, Tetela del
Volcan, Totolapan, Tlayacapan, Xochitepec, Yautepec, Yecapixtla, Zacatepec y Zacualpan,
formularon instrumentos en base a los tres campos mencionados. Mientras que Ocuituco,
Tepalcingo, Tlaltizapan, Jojutla y Tlaquiltenango, lo hicieron desde una perspectiva
urbano-econdémica; Ayala presenta un caracter urbano ambiental, Mazatepec uno ambiental
y econdmico. Por otra parte, Puente de Ixtla y Tlalnepantla solo plantean estrategias en sus
documentos, asimismo Temixco solo expone objetivos. Caso particular es el de Totolapan,

el cual ademaés de carecer de politicas, también lo hace de estrategias econdmicas.
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Cuadro 13
Disponibilidad de politicas en Morelos

Politicas Objetivos Estrategias
Municipio Urba- Econdé- Ambien- Urba- Econd- Ambien- Urba- Econd- Ambien-
nas  micas  tales nos  micos tales nas  micas tales

Amacuzac X X X X X X X X X
Atlatlahucan X X X X X X
Axochiapan X X X
Ayala X X X X
Coatlan del Rio X X

Cuautla X X X X X X
Cuernavaca X X X X X X
Emiliano Zapata X X X X X X
Huitzilac X X X X X X
Jantetelco X X

Jutepec X X X X X X
Jojutla X X X X X X
Jonacatepec X X X X X X
Mazatepec X X X X
Miacatlan X X
Ocuituco X X X

Puente de Ixtla X X X
Temixco X X X

Temoac X X X X X X
Tepalcingo X X X X
Tepoztlan X X X X X X
Tetecala X X X X X X
Tetela del Volcan X X X X X X
Tlalnepantla X X
Tlaltizapan X X X X
Tlaquiltenango X X X X
Tlayacapan X X X X X X
Totolapan X X X X X
Xochitepec X X X X X X
Yautepec X X X X X X
Yecapixtla X X X X X X
Zacatepec X X X X X X
Zacualpan de Amilpas X X X X X X

Fuente: Elaboracion propia a partir del Periodico Oficial “Tierra y Libertad”, Consejeria
juridica del Estado de Morelos, Orden Juridico Nacional y Programas Municipales de
Desarrollo: Amacuzac (2011), Atlatlahucan (2011), Axochiapan (2011), Ayala (2010),
Coatlan del Rio (2011), Cuautla (2010), Cuernavaca (2011), Emiliano Zapata (2010),
Huitzilac (2011), Jantetelco (2010), Jojutla (2003, 4236), Jiutepec (2011), Jonacatepec
(2004), Mazatepec (2011), Miacatlan (2011), Ocuituco (2001), Puente de Ixtla (2011),
Temixco (2011), Temoac (2001), Tepalcingo (2011), Tepoztlan (2011), Tetecala (2010),
Tetela del Volcéan (2011), Tlalnepantla (2010), Tlaltizapan (2011), Tlaquiltenango (2011),
Tlayacapan (2011), Totolapan (2004), Xochitepec (2011), Yautepec (2011), Yecapixtla
(2004), Zacatepec (2011), Zacualpan de Amilpas (2010, 4811).
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Como se ve en la grafica 36, la disposicion de los objetivos en los Planes de
desarrollo municipal, se inclinan principalmente en favor de las condiciones econdmicas,
ya que del total de las localidades Morelenses la mayor parte tienden hacia este sector;

seguidos por las de tipo urbanos; y finalmente las que se enfocan al sector ambiental.

Grafica 36

Tendencia de objetivos existentes en los municipios
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Fuente: Elaboracion propia a partir del Periodico Oficial “Tierra y Libertad”, Consejeria
juridica del Estado de Morelos, Orden Juridico Nacional y Programas Municipales de
Desarrollo: Amacuzac (2011), Atlatlahucan (2011), Axochiapan (2011), Ayala (2010),
Coatlan del Rio (2011), Cuautla (2010), Cuernavaca (2011), Emiliano Zapata (2010),
Huitzilac (2011), Jantetelco (2010), Jojutla (2003, 4236), Jiutepec (2011), Jonacatepec
(2004), Mazatepec (2011), Miacatlan (2011), Ocuituco (2001), Puente de Ixtla (2011),
Temixco (2011), Temoac (2001), Tepalcingo (2011), Tepoztlan (2011), Tetecala (2010),
Tetela del Volcéan (2011), Tlalnepantla (2010), Tlaltizapan (2011), Tlaquiltenango (2011),
Tlayacapan (2011), Totolapan (2004), Xochitepec (2011), Yautepec (2011), Yecapixtla
(2004), Zacatepec (2011), Zacualpan de Amilpas (2010, 4811).

En la grafica 37, se puede distinguir que las estrategias utilizadas por los
municipios, en el marco de los instrumentos existentes, tienen una disposicion similar a la
observada en los objetivos, la cual pone mayor énfasis a la atencion de necesidades

econdmicas, por sobre las urbanas o las ambientales.
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Grafica 37
Tendencia de estrategias existentes en los municipios
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Fuente: Elaboracion propia a partir del Periodico Oficial “Tierra y Libertad”, Consejeria
juridica del Estado de Morelos, Orden Juridico Nacional y Programas Municipales de
Desarrollo: Amacuzac (2011), Atlatlahucan (2011), Axochiapan (2011), Ayala (2010),
Coatlan del Rio (2011), Cuautla (2010), Cuernavaca (2011), Emiliano Zapata (2010),
Huitzilac (2011), Jantetelco (2010), Jojutla (2003, 4236), Jiutepec (2011), Jonacatepec
(2004), Mazatepec (2011), Miacatlan (2011), Ocuituco (2001), Puente de Ixtla (2011),
Temixco (2011), Temoac (2001), Tepalcingo (2011), Tepoztlan (2011), Tetecala (2010),
Tetela del Volcéan (2011), Tlalnepantla (2010), Tlaltizapan (2011), Tlaquiltenango (2011),
Tlayacapan (2011), Totolapan (2004), Xochitepec (2011), Yautepec (2011), Yecapixtla
(2004), Zacatepec (2011), Zacualpan de Amilpas (2010, 4811).

Aunque existen diferencias entre politicas, estrategias y objetivos propuestos por los
municipios, de acuerdo con lo observado son prioritarias las circunstancias econdmicas, ver
grafica 38; las cuales tienen como el argumento principal la atraccion de inversion, debido
a que es la forma mas facil de obtener recursos por parte de las localidades del Estado,
ademas se convierte en una de las mas importantes fuente de trabajo para la poblacion.
Posteriormente, se encuentra lo urbano, que en general estdn encaminados a la construccion
y consolidacién de infraestructura basica; por otro lado hacen referencia a la ampliacion de
servicios sociales, asi como a los de salud y cultura. Finalmente por ser las menos, estan

las disposiciones ambientales, de las cuales privan temas relacionados al monitoreo para el

uso de los recursos disponibles y su conservacion.
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QGrafica 38
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Fuente: Elaboracion propia a partir del Periodico Oficial “Tierra y Libertad”, Consejeria
juridica del Estado de Morelos, Orden Juridico Nacional y Programas Municipales de
Desarrollo: Amacuzac (2011), Atlatlahucan (2011), Axochiapan (2011), Ayala (2010),
Coatlan del Rio (2011), Cuautla (2010), Cuernavaca (2011), Emiliano Zapata (2010),
Huitzilac (2011), Jantetelco (2010), Jojutla (2003, 4236), Jiutepec (2011), Jonacatepec
(2004), Mazatepec (2011), Miacatlan (2011), Ocuituco (2001), Puente de Ixtla (2011),
Temixco (2011), Temoac (2001), Tepalcingo (2011), Tepoztlan (2011), Tetecala (2010),
Tetela del Volcéan (2011), Tlalnepantla (2010), Tlaltizapan (2011), Tlaquiltenango (2011),
Tlayacapan (2011), Totolapan (2004), Xochitepec (2011), Yautepec (2011), Yecapixtla
(2004), Zacatepec (2011), Zacualpan de Amilpas (2010, 4811).

Aunque cada localidad presenta alternativas para mitigar los problemas de su
territorio, la mayoria de objetivos y estrategias propuestas solo buscan la activacion
econdmica; ya sea atrayendo recursos nacionales o extranjeros, impulsando la instalacion
de nuevas empresas, otorgando facilidades a las ya existentes o impulsando las cualidades
turisticas, histdricas y naturales de su territorio. Este escenario, promueve la construccion
de infraestructura usualmente asociada a los servicios de agua y drenaje, esenciales para su
funcionamiento. Tales condiciones pretenden volver competitivas a las localidades e
impulsar el empleo en los sectores secundario y terciario, quedando al margen estrategias
que busquen el equilibrio del medio ambiente; por el contrario, implantan otras en las que
se requiere encontrar la potencialidad del medio natural para aportar materias primas a la

produccion, sin tomar en cuenta la degradacion del entorno natural o el urbano.
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4.3 Analisis de las politicas en el escenario municipal, Cuautla y sus instrumentos

La actividad demografica y socioecondémica de las ciudades que integran al estado de
Morelos, forman parten de una dinamica derivada del incremento en las actividades
urbanas, asi como de la interaccion con su entorno fisico. En este escenario, la ciudad de
Cuautla destaca por su acelerado crecimiento demografico, pues a pesar de contar con la
tasa de crecimiento poblacional mas baja de las ultimas décadas (1.34%) su poblacion
rebasa los 175 mil habitantes, colocandolo como el tercer municipio mas poblado del
estado (INEGI, 2010); por sus particularidades economicas, enfocadas al comercio, los
servicios y la industria manufacturera, que proveen de trabajo a casi tres cuartas partes de la
poblacion ocupada total (INEGI, 2009); y a su localizacién geografica, permitiéndole una
estrecha relaciéon con los municipios de Atlatlahucan, Ayala, Tlayacapan, Yautepec y
Yecapixtla formando la segunda zona metropolitana del estado, asi también mantiene
cercania con la ciudad de Cuernavaca y la capital del pais, el Distrito Federal. Debido a
que es considerada atractiva como sitio de paso, de distribucidon regional y servicios
asociados.

Para abordar tales condiciones, es esencial la existencia de instrumentos en los que
se incluyan estrategias formuladas con el objetivo de dirigir el desarrollo local de una de las
ciudades mas relevantes del estado de Morelos. Segin lo observado en su Plan de
desarrollo, Cuautla es un municipio que no presenta politicas concretas en algin sector; en
su lugar tiene una serie de objetivos y estrategias que pretenden remplazar a las politicas
como solucion a las necesidades en su territorio.

En este contexto, los objetivos de caracter urbano proponen mejorar las condiciones
de vida de la poblacion, crear infraestructura social, de educacion, asi como de los servicios
de salud; ademads, mejorar la prestacion de servicios publicos, proteger la imagen de la
ciudad, al igual que de sus espacios publicos. Estos objetivos tienen estrategias en lo
referente a las condiciones de vida, la productividad de la poblacion, la ampliacion en la
cobertura de los servicios basicos, asi como de la infraestructura; también se propone
integrar las politicas urbanas con las sociales, promoviendo la participacion de la sociedad
para la creacion y evaluacion de las mismas, esto ultimo resulta interesante si tenemos en

cuenta que durante la revision de este plan de desarrollo no se encontrd una sola politica.
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En ese mismo escenario, promueven la generacion de politicas dirigidas hacia la asistencia
social y de los servicios de salud ampliando su cobertura, incluyendo la construccion de la
infraestructura para su ejecucion. Ademads, plantea la concertacion de acciones para
mejorar la imagen del municipio y de sus espacios publicos aunque también se propone la
creacion de nuevos lugares que cumplan con estos fines, respetando el patrimonio histérico
(Programa Municipal de desarrollo de Cuautla, 2010). De las estrategias presentadas en
este documento, dentro de lo urbano sobresale el interés por hacer participe en mayor
medida al sector privado en la prestacion de servicios publicos, asi como en el desarrollo
tecnologico y administrativo de los mismos. Como se percibe en el diagrama 1, en dichos
objetivos y estrategias, la finalidad del plan es atraer inversion para la construccion de
infraestructura, al igual que la ampliacidon de areas servidas tanto de agua como de drenaje;
fomentando el actual patron de crecimiento de la ciudad cubriendo momentaneamente las
necesidades de la poblacion e industria, sin plantear nuevos esquemas de atencion

preventivos que se enfoquen a las necesidades de largo plazo de Cuautla.

Diagrama 1
Principales objetivos y estrategias urbanas de Cuautla
' 2
Objetivos urbanos Estrategias urbanas
J
O O
Creacion de infraestructura Mayor productividad
o o
Ampliacion de cobertura
Mejora de servicios basicos servicios bésicos e
infraestructura
g O
.
Mejora y preservacion de la Elaboralc,i(')n de politicas y
imagen urbana evaluacion de las mismas
€
o
.
Participacion de sector privado
en servicios basicos

Fuente: Elaboracion propia a partir de Consejeria juridica del Estado de Morelos, Plan de

Desarrollo Municipal de Cuautla (2010).
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En cuanto a los objetivos econémicos, estos se enfocan especificamente al aumento
de la competitividad; la integracion entre los municipios que componen el area
metropolitana, para incentivar el desarrollo; proveer el aprovisionamiento de condiciones
para la realizacion de las actividades econdmicas, predominantemente comerciales y
manufactureras en Cuautla; y la consolidacion turistica, aprovechando los eventos y
edificaciones historicas de la localidad; para el campo propone facilitar la comercializacion
de sus productos. Resulta interesante que en este apartado aparece la administracion
estratégica de la ciudad como un objetivo con orientaciéon economica. Las estrategias de
orden urbano incluyen el impulso de la cooperacion intermunicipal como medio para volver
competitiva y atractiva la ciudad a la inversion nacional o extranjera, para lo cual se pueden
modificar instrumentos administrativos municipales que agilicen el asentamiento de las
inversiones, asi como de las diferentes actividades econdmicas. Complementando esta
idea, el turismo se vuelve parte del despliegue econdomico, a través de la intervencion en
zonas emblematicas con alta derrama financiera, al mismo tiempo que busca convertir la
vocacion econdmica de la poblacion en predominantemente prestadora de servicios
turisticos. Dentro de este apartado, se menciona el desarrollo sustentable del campo, pero
entendido como apoyo a las cadenas productivas y la construccion de infraestructura
hidroagricola; relacionando la importancia del suelo con la necesidad imperativa de
identificar su potencialidad y aptitud productiva para ser aprovechados, tocando
superfluamente los temas relacionados con la conservacion de las tierras de cultivo
(Programa Municipal de desarrollo de Cuautla, 2010). En este punto, las necesidades
econdmicas de la localidad se interpretan a través del aprovechamiento productivo de
recursos como el suelo y las actividades de corte turistico que puedan realizarse en €1, para
volver competitiva a Cuautla; en contraparte no aborda problemas socioeconémicos como
el trabajo informal o el comercio ambulante, ni identifica las carencias mas representativas
de la sociedad, dejando a la poblacion de manera homogénea como un elemento de aporte a

la economia, y no como receptora de sus beneficios, ver diagrama 2.
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Diagrama 2
Principales objetivos y estrategias economicas de Cuautla

Objetivos econdmicos Estrategias econdmicos

O o

Implementacion de acciones de

Aumento de competitividad 2 e
P orden econdémico intermunicipal

O O
Consolidacion de actividades Modificacion de instrumentos
turisticas administrativos municipales
g O
. Intervencion de sitios histdricos y
Aumento de produccion del campo turisticos
O

Apoyo a cadenas productivas

Fuente: Elaboracion propia a partir de Consejeria juridica del Estado de Morelos, Plan de
Desarrollo Municipal de Cuautla (2010).

Mientras que la relacion con el entorno fisico se plantea a partir de objetivos
ambientales, concebidos solo para la proteccion y utilizacion racional de los recursos
naturales; utilizando estrategias para monitorear el consumo de dicho patrimonio, asi como
de las emisiones contaminantes en aire, agua y suelo; ademds se propone la creacion de
instrumentos interinstitucionales a través de los cuales exista una regulacion y recuperacion
de recursos naturales; al mismo tiempo, pretende llevar a cabo acciones para que el medio
natural procese los contaminantes generados por las actividades humanas. No obstante, el
abordaje resulta superficial para atender las causas que producen los efectos adversos al
medio ambiente, y tampoco se menciona con precision como regular o recuperar el medio
natural, por lo que este tipo de estrategias se podrian interpretar para el caso de cualquier
localidad, lo cual resulta inquietante pues la relacion con el entorno fisico es relevante tanto
para las actividades productivas como para la reproduccion social de la poblacion, debido a
que influye directamente en las condiciones de salud de las personas (Programa Municipal

de desarrollo de Cuautla, 2010), ver diagrama 3.
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Diagrama 3
Principales objetivos y estrategias ambientales de Cuautla

Objetivos ambientales Estrategias ambientales
O O
2
Proteccion del medio ambiente Monitoreo del uso de recursos
O O
; ) Monitoreo de produccion de
Uso racional de los recursos i
contaminacion

O

Elaboracion de instrumentos de
regulacion

Fuente: Elaboracion propia a partir de la Consejeria juridica del Estado de Morelos, Plan de
Desarrollo Municipal de Cuautla (2010).

Derivado del andlisis de objetivos y estrategias que componen lo urbano, lo
econdmico y lo ambiental del Plan de Desarrollo Municipal, se evidencia un importante
sesgo de caracter econdomico en estos; teniendo como finalidad el incremento de la industria
manufacturera y la prestacion de servicios en la ciudad. Favoreciendo asi, las condiciones
para el asentamiento de las actividades econdmicas, expresadas en inversiones financieras
sobre el territorio e incrementado el area urbana de la localidad, afectando el entorno
natural y a su vez el bienestar, el confort e incluso la productividad de los habitantes de
Cuautla. Una particularidad mas que influye para su transformacion, es la inexistencia de
politicas reguladoras de las actividades econdmicas, sociales o urbanas. Consecuencia de
esto, son una serie de condiciones adversas para la poblacion, dado que los objetivos y
estrategias planteados en lugar de las politicas no expresan como, con que o para que, de las
acciones a realizar, convirtiéndose entonces en parte de un discurso basado en buenas
intenciones que dejan de lado las necesidades de proteccion social, salud, educacion e

incluso las consideraciones ambientales de la ciudad.
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4.3.1 Planeacion territorial: Programa de Ordenacion de Zona Conurbada Intermunicipal
CAYA

En la planeacion municipal, el desarrollo urbano y el ordenamiento territorial son
necesarios instrumentos que intervengan dichos procesos, con el objeto de mejorar la
calidad de vida de la poblacion, impulsar las actividades econdmicas, preservar los recursos
naturales y proteger el medio ambiente. Por tanto, es competencia de la administracion
local elaborar los programas de desarrollo urbano municipal, difundirlo, asi como vigilar su
cumplimiento (Ley General de Asentamientos Humanos, 2012)", (Ley de Ordenamiento
Territorial y Desarrollo Urbano Sustentable, 2009)".

De acuerdo con lo dispuesto en Ley de Ordenamiento Territorial y Desarrollo
Urbano Sustentable (2009)", el Programa de Desarrollo Urbano en particular, debe incluir
politicas en materia de conservacion, orientadas a mantener el equilibrio ecologico, el buen
estado de la infraestructura, el equipamiento, la vivienda y el acervo histérico cultural; de
consolidacion, para racionalizar agua y suelo; de crecimiento, para ordenar y regular la
expansion fisica de los centros de poblacion, determinando areas para el desarrollo urbano;
de impulso, para canaliza recursos destinados al desarrollo urbano; y de mejoramiento, para
ordenar o renovar las zonas deterioradas ambiental, fisica o funcionalmente en un centro de
poblacién.

A pesar de lo expuesto en la ley referente a la planeacion urbana y la importancia de
su respectiva instrumentacion'® en el desarrollo local, segun el periddico Oficial “Tierra y
libertad” el municipio de Cuautla presentd por ultima ocasion un programa de desarrollo
urbano de manera individual en el afio de 1990, posteriormente en 1995 a través de un

decreto se informa de la modificacion de dicho programa (Decreto por el que se modifica el

"* Articulo 3,9

" Articulo 2, 8

** Articulo 63

' La importancia del procedimiento de elaboracién de los programas de desarrollo urbano radica en la coordinacién del
sector privado, social y el consejo municipal de desarrollo urbano para su formulacion; una vez que el municipio da aviso
del comienzo del proceso de planeacion. Ya finalizado, se publica en la gaceta municipal y dos diarios de circulacion
estatal la convocatoria para su consulta publica. Previo a su aprobacion, los municipios deben de responder a los
planteamientos improcedentes, una vez pronunciadas y resueltas las observaciones, se emite el dictamen de congruencia
con el programa estatal de ordenamiento territorial y desarrollo urbano sustentable. Finalmente, aprobado por el congreso
del estado para su publicacion en el periddico oficial y en los dos diarios de mayor circulacion el programa también queda
inscrito en el registro publico de la propiedad y del comercio (Ley de Ordenamiento Territorial y Desarrollo Urbano
Sustentable, 2009. Articulo 44).
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Programa Municipal de Desarrollo Urbano de Cuautla, 1995). De igual manera, pero
cuatro afios después se notifica la actualizacion de su carta urbana y la tabla de zonificacion
de usos del suelo, también en este afio, se reconoce oficialmente la zona conurbada
intermunicipal compuesta por Cuautla, Ayala, Yecapixtla y Atlatlahucan, denominada
CAYA por las siglas de sus municipios, ver mapa 17; suceso que ha marcado por mas de
una década el rumbo del planeacion urbana para los municipios que la componen.

Lo expuesto con anterioridad, derivo en el Programa de Ordenacion de la Zona
Conurbada Intermunicipal en su modalidad de centro de poblacion de Cuautla, Ayala,
Yecapixtla y Atlatlahucan (CAYA) 2000-2006, aprobado por el congreso del Estado en
2004. El cual expone de manera general como principales condiciones adversas en el
municipio la contaminacion del aire, del suelo y del agua; destacando como fuentes el mal
manejo de los residuos sélidos, al igual que la falta de drenaje y alcantarillado. Ademas,
evidencia deficiencias en el equipamiento, sobre todo el cultural, de comunicaciones y el
recreativo, dado el acelerado crecimiento urbano lineal a lo largo de las principales
vialidades.

En este sentido, el programa se ha formulado para constituirse como una
normatividad reguladora de los usos y destinos del suelo, reservas territoriales e incluso
para incidir en la inversion publica como privada. Por tanto, plantea una serie de objetivos
urbanos encauzados hacia el ordenamiento del desarrollo urbano, el rescate de centros
historicos, el mejoramiento de la infraestructura, ampliacion de los servicios asi como del
equipamiento urbano. Mientras sus estrategias para el ordenamiento urbano se divide en
cuatro segmentos: el de infraestructura bésica interurbana, el cual preverd obras de
modernizacion al sistema vial de la zona; el de ordenamiento territorial, que actiia bajo la
premisa de respeto a tierras de cultivo e impulso a la instalacion de agroindustria; la
sistematizacion de funciones urbanas, a través de la optimizacion del potencial de las zonas
que componen la conurbacion; y el desarrollo urbano de los centro de poblacion, cuya
funcidn principal es organizar la estructura urbana de la zona, identificando las reservas
territoriales asi como planteando una zonificacién secundaria que incluye la normatividad
en cuanto usos permitidos, densidades, coeficientes de ocupacion y utilizacién (Programa

de ordenacion de zona conurbada intermunicipal CAY A, 2004), ver diagrama 4.
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Diagrama 4

Objetivos y estrategias Urbanas CAY A, 2000-2006

Fuente: Elaboracion propia a partir del Periddico Oficial “Tierra y Libertad”, Programa de

Ordenacion de la Zona Conurbada Intermunicipal en su modalidad de centro de poblacion

Objetivos urbanos

O

Inducir el crecimiento urbano
sobre zonas aptas para el
desarrollo

O

Rescate de centros historicos

J

O

Ampliacién y mejoramiento d e
equipamiento e infraestructura

~

Estrategias urbanas

O

Construccion infraestructura vial

O

Respeto a tierras de cultivo

%

Sistematizacion de funciones
urbanas

O

Desarrollo urbano centros de
poblacion

de Cuautla, Ayala, Yecapixtla y Atlatlahucan (2001, 4106).

A su vez, el apartado econdmico se enfoca a impulsar la productividad regional,
fomentando actividades agropecuarias, industriales y turisticas, lo que incluye modernizar
la infraestructura vial con la finalidad de mejorar la comunicaciéon de la zona, como se
observa en el diagrama 5. Mientras que la relacion del entorno urbano con el ambiental,
tiene como objetivo solo la recuperacion de los cauces naturales y cuerpos de agua, dejando

de lado las afectaciones sufridas tanto por la flora como por la fauna (Programa de

ordenacion de zona conurbada intermunicipal CAY A, 2004).
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Diagrama 5
Objetivos y estrategias economicas CAYA, 2000-2006

Objetivos econdmicos Estrategias economicas

o O

N

Fomento de actividades agricolas

: 5 Infraestructura basica interurbana
¢ industriales

o O

Promover la vocacion turistica,
Restaurando y conservando
monumentos patrimoniales

O

Modernizacion de infraestructura
de comunicacion

Fortalecimiento del sector
primario

O

Modernizacion de infraestructura
vial

Fuente: Elaboracion propia a partir del Periddico Oficial “Tierra y Libertad”, Programa de
Ordenacién de la Zona Conurbada Intermunicipal en su modalidad de centro de poblacion
de Cuautla, Ayala, Yecapixtla y Atlatlahucan (2001, 4106).

En cuanto a las politicas, el programa las referencia en términos ambientales y
urbanos, como se resumen en el diagrama 6. Las primeras, proponen equilibrar las
regiones del pais y mejorar la calidad de vida de la poblacion teniendo como base el
desarrollo sustentable; también el conservar areas naturales y tierras de alta productividad
agricola; impulsar nuevas tecnologias en areas agricolas no urbanizables; y por supuesto
detener la contaminacion de recursos como el agua, el suelo y aire. Por otro lado, lo urbano
utiliza cuatro tipos de politicas segin uso o actividad del territorio, sin especificar en qué
consiste cada una de ellas. Estas son de regulacion y control, en la localidad del éarea de
estudio (CAYA); de conservacion en aquellas de uso agricola tanto de riego como
temporal; de crecimiento en terrenos baldios y areas aptas para el desarrollo urbano; y

mejoramiento en centros historicos.
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Diagrama 6
Politicas presentes en el CAYA, 2000-2006

3 A
Politicas economicas Politicas ambientales
J
U O
Impulso de las areas de alta Control y distribucién de la poblacion
productividad agricola en el territorio nacional
- b7 2
U U
Modernizacién de tecnologia y Detener la contaminacion del medio
procesos productivos ambiente
U
g
Conservacion de zonas de alta
productividad agricola y del area
natural protegida Santa Rosa

Fuente: Elaboracion propia a partir del Periodico Oficial “Tierra y Libertad”, Programa de
Ordenacion de la Zona Conurbada Intermunicipal en su modalidad de centro de poblacion
de Cuautla, Ayala, Yecapixtla y Atlatlahucan (2001, 4106).

En 2009 se publica en el periddico oficial el actual programa de ordenacion de la
zona conurbada intermunicipal 2006-2012 (CAYA), derogando al utilizado en el periodo
anterior. Este documento al igual que su antecesor, plantea como problematica la
contaminacion ambiental, la falta de equipamiento urbano, infraestructura, servicios
basicos, e integra otros como la vivienda, la pobreza urbana y la carencia de politicas en
diferentes rubros. Aunque estd disefiado principalmente para acordar con los tres niveles de
gobierno cuales son los medios para planear y regular dicha zona conurbada.

En este contexto, plantea objetivos urbanos orientados a mejorar la calidad de vida
de la poblacion, evitando el crecimiento de este tipo en zonas de valor ambiental,
maximizando el aprovechamiento del suelo urbano, incluso facilitindolo a personas con
menos recursos. En lo econémico, buscan aumentar la cantidad de empleos consolidando
el uso de suelo comercial y mixto en los corredores urbanos. Ambientalmente, pretenden
alcanzar la coordinacion de los diferentes niveles de gobierno, en conjunto con

instituciones no gubernamentales y poblacion en general para solucionar problemas.
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En lo concerniente a las estrategias, el programa trata de consolidar a la regién por
medio de lo urbano, creando més equipamiento e infraestructura vial, dotando de servicios
basicos, elaborando instrumentos de planeacion urbana y proyectos de escala regional;
tomando en cuenta a la gestion y administracion urbana. Las econdmicas proponen hacer
competitiva la zona para atraer inversion, consolidando los corredores urbanos, e
incrementado las actividades turisticas, el desarrollo industrial al igual que el inmobiliario.
Las de tipo ambiental, procuran la preservacion de zonas agricolas de alta productividad,
unicamente permitiendo su uso para actividades ambientales y construccion de
infraestructura. Asimismo, promueve la elaboracion de programas sobre preservacion de
recursos naturales, que incorporen acciones de rescate ecologico, y de prevencion o

mitigacion de la contaminacion, ver diagrama 7.

Diagrama 7
Principales objetivos programa Caya 2006-2012
4 T N N
Urbanos Economicos Ambientales
(Evitar el crecimiento | 4 ) a e

urbano en zonas de
valor ambiental

'Aprovechamiento del |

el ubano Consolidar a la zona Mejordr 14
| facilitando su acceso | o coordinacion entre
conurbada como ;
- \ el gobierno

generadora de

empleos municipal, estatal y

federal

Mejorar la calidad de
vida de su poblacion

\ J

Optimizar la
coordinacion entre

los diferentes
|_ordenes de gobierno ) \_ ) \_ )

\_ A b M o

Fuente: Elaboracion propia a partir del Periddico Oficial Tierra y Libertad, Programa de
Ordenacion de la Zona Conurbada Intermunicipal en su modalidad de centro de poblaciéon
de Cuautla, Ayala, Yecapixtla y Atlatlahucan (2009, 4757).

Como en su antecesor, las politicas solo se plantean en dos temas, el urbano y el

medio ambiente aunque en ninguno se precisa su contenido. Las primeras, estan asociadas
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a actividades urbanas, econdmicas y sociales; denominadas como de impulso,
mejoramiento, consolidacion, crecimiento, control y conservacion. Las segundas, segun el
programa y en correspondencia con el ordenamiento ecologico se designan de
aprovechamiento sustentable, de proteccion, restauracion asi como de preservacion

(Programa de ordenacion de zona conurbada intermunicipal CAYA, 2009), ver diagrama 8.

Diagrama 8
Politicas del programa Caya 2006-2012
/ N N N
Urbanos Econdmicos Ambientales
_ ( Preservacion de )
(" Construccion de ) ( ) areas agricolas
1r(11traestructgra, v'1a.], Cuautla localidad productivas al sur de
& agulg Y 'retzlaje, competitiva en base Cuautla; y zonas de
amp 1ac1c,)nl. ¢ a la atraccion de . manatiales )
Se?{;g&ig 11::1 1;23, inversiones /En areas protegidas )
instrumentos \ J solo 5. permies
urbanos > realizar actividades
\ J ambientales y
Coordinacion entre I Creacion de .cgnstf’uccmn dg
fiveles degobierin corredores urbanos L n ra:;:gg;g(n)ra ® )
para generacion de S fomentg . r )
rovectos:d actividades turisticas Impulso a programas
1 p O}/CC 0S be y de recreacion de conservacion de
| Praredplonnrbana. | Y ) __recursos naturales
- J PN /

Fuente: Elaboracion propia a partir del Periddico Oficial “Tierra y Libertad”, Programa de
Ordenacion de la Zona Conurbada Intermunicipal en su modalidad de centro de poblacion
de Cuautla, Ayala, Yecapixtla y Atlatlahucan (2009, 4757).

Aunque el Programa de Ordenacion de Zona Conurbada Intermunicipal CAYA, se
distingue por contener particularidades respecto al territorio, estableciendo ciertos criterios
asociados con la adecuacion de las condiciones fisicas para su urbanizacion, los elementos
rectores de las dos versiones del documento al igual que los planes de desarrollo en la
region, exhiben objetivos y estrategias orientados a cubrir necesidades econdmicas
inmediatas, aunque algunos de ellos estén clasificados como parte de las consideraciones
urbanas.

Es ya una caracteristica de la instrumentacion en el estado la busqueda de

inversion externa de recursos, generando condiciones favorables a actividades relativas con
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los sectores secundario y terciario dentro de cada localidad e incluso en la entidad, siendo
asi competitivos con otros en la regiéon. El entendimiento de este concepto por parte de
quienes elaboran los instrumentos, tiene como consecuencia el descuido de elementos
basicos para los habitantes de la ciudad de Cuautla, como la proteccion social, del entorno o
la alimentaria, a pesar de ser condicionantes basicos para el bienestar de la poblacion
quedado establecido ademas por la legislacién local. Un inconveniente mas deriva de la
sectorizacion de las estrategias, las cuales no tienen conexion entre si generando
deficiencias para su ejecucion.

Por otra parte, al reconocerse oficialmente la conurbaciéon de Cuautla, permitio se
acordara entre municipios su planeacion y regulacion a través de un programa de
ordenacion con vigencia indefinida, que debe mantenerse en constante proceso de
evaluacion segun lo estipulado en la Ley de Ordenamiento Territorial y Asentamientos
Humanos (2000)'7.  Actualmente esta norma juridica cambio su nombre a Ley de
Ordenamiento Territorial y Desarrollo urbano Sustentable (2009), tratando el tema de las
conurbaciones municipales en su articulo 24; mientras que la vigencia de los programas de
desarrollo se estipula en el 39, agregando causas bajo las cuales puede ser cancelado como:
condiciones que hagan obsoleta su aplicacion, estrategias incosteables, la aparicion de
nuevas técnicas que mejoren su formulacion y el incumplimiento de sus etapas de
ejecucion. Las reformas realizadas a la ley de ordenamiento territorial estatal, ocasionaron
en el instrumento urbano vigente para esta zona, diferencias con lo dispuesto en los
articulos bajo los que fue planteado dicho programa; estas variaciones asociadas a su
reestructuracion, modificaron ademas del nombre de la ley, el contenido y numerales de los
articulos mencionados. Lo anterior, expone la falta de un reajuste por parte del programa
con respecto a la legislacion actual, si esta circunstancia no fuese causal suficiente para
invalidar el programa (CAYA), al menos demuestra poca atencion por parte de las

autoridades correspondientes a un instrumento rector del desarrollo local que no caduca.

17 Articulo 16, 31
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4.4 Cuenta publica, una aproximacion al ejercicio del gasto publico
En general, el planteamiento de los diferentes programas de desarrollo y desarrollo urbano
existentes tiene como proposito mejorar la calidad de vida de la poblacion; guiados por sus
objetivos, se elaboran estrategias y politicas que se traducen en acciones dirigidas a atender
necesidades. En este contexto, examinar el uso de los recursos financieros, a través de la
cuenta publica es 1til para verificar el cumplimiento de los objetivos contenidos en los
programas, asi como su congruencia con el Plan Estatal de Desarrollo, los programas
operativos, el programa financiero e incluso informes de gobierno (Constitucion Politica de
los Estados Unidos Mexicanos)'®, (Constitucién Politica del Estado de Morelos)'’, (Ley de
Fiscalizacién Superior del Estado de Morelos)™. Ademas permite determinar cuéles fueron
las acciones realizadas, su orientacion y su costo financiero; por tanto, se puede deducir los
sectores mas favorecidos por la administracion publica. A nivel federal, la Constitucion
Politica de los Estado Unidos Mexicanos faculta a la cdmara de diputados para efectuar
dicha revision y evaluar la gestion financiera del estado. En el caso de las entidades
federativas, son las legislaturas de cada uno de estos quienes estan facultadas para fiscalizar
las cuentas publicas (Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos)*'. Para
Morelos y sus municipios, es el congreso del estado el acreditado para examinar sus
cuentas por conducto de la Auditoria Superior de Fiscalizacion, quien puede también
inspeccionar semestralmente el uso de los recursos econdomicos, ademas de estudiar el
informe presentado anualmente por la administracion correspondiente. Por este motivo, los
municipios estan obligados a presentar cada afno su cuenta publica ante el congreso estatal
para su revision, a més tardar el 31 de enero (constitucién politica del estado de Morelos)*>.
A pesar de lo mencionado con anterioridad, el municipio de Cuautla, uno de los mas
significativos del estado de Morelos, no tiene informacion actualizada afio tras ano sobre su
cuenta publica. Segun la revision efectuada a los contenidos del Periodico oficial “Tierra y
libertad” del Estado de Morelos, de 1976 a 2012 existen diversos decretos que hacen

referencia a la aprobacion de esta informacion, sin embargo solo existen tres documentos

18 Articulo 74
19 Articulo 40
20 Articulo 1

2! Articulo 115
22 Articulo 32
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en los que se da a conocer el resultado de la revision anual a dichos informes y que estan
disponibles para su consulta; la terna corresponde a la cuenta publica de 2006, 2007 y 2008
que tienen un gasto total ejercido de $2697222°122, $334°869°787 y $355°515°444
millones de pesos, respectivamente. Destacando que en solo dos afos el gasto total se
incremento6 en 32%, es decir, en més de 86 millones de pesos.

En este sentido, durante 2006, la administracion municipal utilizo 67.5% de sus
recursos financieros en el gasto corriente, el cual hace referencia a la adquisicion de bienes
y servicios que realiza el sector publico, esto engloba el pago de personal, materiales,
suministros, servicios generales, transferencias, bienes muebles-inmuebles, deuda, obra y
servicios publicos. Donde el primer y ultimo concepto emplean 48.5% del gasto total
ejercido, lo que equivale a $130,461 millones de pesos aproximadamente; ya que el
municipio no separd adecuadamente la aplicacion de los recursos, originado por la mezcla
de estos con los del programa habitat, ver grafica 39. EI resto del gasto ejercido,
corresponde al denominado gasto de capital, al que le conciernen las erogaciones que
incrementan el patrimonio publico e incluye el gasto de inversion tanto fisica como
financiera que realizan las dependencias y entidades de la administracion publica. Este
rubro contiene recursos de: las aportaciones federales para entidades federativas y
municipios ramo 33, destinadas especificamente al fondo III infraestructura social, IV
fortalecimiento municipal y V aportaciones multiples; del Fondo de Aportaciones Estatales
para el Desarrollo Econémico (FAEDE); del ramo 20, orientado al desarrollo social; y el
programa habitat, que con subsidios federales apoya acciones ademds de obras en zonas
urbanas marginadas. Esta segunda clasificacion, presenta mayor inversion en el
fortalecimiento municipal, el cual tiene como finalidad satisfacer necesidades, pero
priorizando sus compromisos financieros; y en la infraestructura social, cuya mision es
financiar obras que beneficien a la poblacion. Estos dos conceptos en conjunto, equivalen a
28.25% del gasto total ejercido. En contra parte, la menor inversion se dio en el desarrollo
social ramo 20; en las aportaciones multiples, asignadas para asistencia social e
infraestructura educativa; en el fomento de actividades agricolas y artesanales, fondo
FAEDE; y en proyectos del programa hébitat respectivamente ver grafica 39. Estos ultimos

conceptos, en total representan solo 4.28% de dicho gasto.
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Grafica 39
Cuenta Publica 2006

120.00
100.00
80.00
60.00
40.00
20.00
0.00

Millones de pesos

4
4

4
4

Gasto total
Transferencias
FAEDE

Ramo 33 fondo V

Proyectos Habitat ¢
aportaciones multiples

Subtotal gasto corriente
Servicios personales
Obras y servicos publicos
Ramo 33 fondo IV
fortalecimiento municipal
Ramo 33 fondo III
infraestructura
Servicios generales
Materiales y suministros 9
Aportaciones estatales
Bienes muebles inmuebles ¢
Ramo 20 desarrollo social ¢

Fuente: Elaboracion propia a partir del Periédico Oficial “Tierra y Libertad”, Informe del
resultado de la revision a la cuenta publica del municipio de Cuautla, Morelos, ejercicio
presupuestal del 01 de enero al 31 de diciembre de 2006 (2008, 4599).

En un panorama general, los aspectos que ocupan mayor cantidad de recursos son:
la remuneracion del personal (30.55%), obras y servicios publicos (17.91%), seguidos del
fortalecimiento municipal (16.61%). Por otra parte, en los que menor cantidad utilizaron
fueron: el desarrollo social ramo 20 (0.17%), en la adquisicion de bienes muebles
inmuebles (0.31%) y el fondo de aportaciones multiples (0.47%) ver cuadro 14. Sin
embargo, es necesario tomar ciertas precauciones con esta informacion, dado que la
Auditoria superior gubernamental del estado manifiesta diversas inconsistencias entre

saldos y rubros.
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Cuadro 14
Rubros ordenados segiin mayor ejercicio de gasto 2006

Millones
Concepto % de pesos
Gasto total 100 $269,222,122

i 6748  $181,661,345

corriente

ST 30.55  $82,242,970
personales

Obmsyservicios 1791  $48218,341
publicos

Ramo 33 fondo IV

fortalecimiento 16.61 $44,726,383
municipal

R BOBOIM 4y 0t ga1344188
infraestructura

Transferencias 8.56 $23,043,429
Servicios generales 8 $21,526,493
Moy 215 $5,800,948
suministros

Proyectos Habitat 2.14 $5,749,453
Aportaciones

estatales FAEDE D FLOEANTE
Ramo 33 fondo V

aportaciones 0.47 $1,267,106
multiples

ERBEHGES 0.31 $829,164
inmuebles

R 0.17 $444,685

desarrollo social

Fuente: Elaboracion propia a partir del Periddico Oficial “Tierra y Libertad”, Informe del
resultado de la revision a la cuenta publica del municipio de Cuautla, Morelos, ejercicio
presupuestal del 01 de enero al 31 de diciembre de 2006 (2008, 4599).

Para 2007, la cuenta publica del municipio muestra una estructura similar en cuanto
al presupuesto ejercido en 2006. Siendo el gasto corriente el que mayor cantidad de
recursos financieros utilizo, 71.13% del total; a diferencia del informe anterior, esta
categorizacidn integra un nuevo concepto, el de gastos de inversion. Aunque se reduce la
remuneracion al personal, continia distinguiéndose en esta clasificacion al igual que las
obras y servicios publicos, debido a que ambos ejercen 46% del gasto total.

Por otra parte, al denominado gasto de capital o de inversion se le designd el
restante 28.87%; a este se integran nuevas erogaciones concernientes al Programa de
Rescate de Espacios Publicos y al Programa de Apoyo a los Proyectos de Inversion Rural

(PAPIR). Sin embargo, la satisfaccion de necesidades municipales incluidas sus
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obligaciones financieras y las obras de infraestructura social fomentadas por el ramo 33
fondo III, fueron los conceptos con mayor apoyo financiero 25.27% del gasto total. En este
contexto, continua aplicdndose menor inversion a sus programas que a los contenidos en el

gasto corriente, ver grafica 40.
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Cuenta publica 2007
120.00
«» 100.00
=}
&
&, 80.00
3
» 60.00
o]
=)
_.g 40.00
= 20.00
0.00 ® * . . * .
< = = o
S b= g S = a = 2 3 5 .© o < 2 S o 2
g -2 2 < = s = 5 .= B = < o = =,
= = 172} —_— o o S TN - — = 7] ] RZ) ~ - om o5
o B 5 < & =g s3 L 3} 5 S = = s =% 8=
< o > =9 £ 23 592 o k) = & = < Ef Sa g &
8 o & o & BELE o g 8 w & © 5/~ §E
> <] Z = g = = 17 o L = I > < = @
@) = 9 =} = O =} 71 O o
2] ] @ 8 »mi @ =] IS < O = i 5
2 172} (3} o 2 n O A ! o} P > < g A o = =
O 3 = S5 o8 of 8 ~ w 23 o E 2@ =296
o = cn = = [*] L= O < Q o g o°'n
g EE £ £ == A S 3< S
2 = € 5 ; 2 B 8 8% g 8
2 @ | O:H & Q 3 < < 80 B &= s
© > Q EQ n o £ 0 © o <2 Sk
7 < .9 < Q o o X~
o] ) — = - (=T ) E 4 o
= 8 P ﬁ e S @) =] w
= o 3 2] = 3 |
8 @) b o b= S
el o) =
> = =9
w2

Fuente: Elaboracion propia a partir del Periddico Oficial “Tierra y Libertad”, Informe del
resultado de la revision a la cuenta publica del municipio de Cuautla, Morelos ejercicio
presupuestal del 01 de enero al 31 de diciembre de 2007 (2009, 4678).

Resulta interesante, que al igual que el afio anterior los rubros destacados por
emplear recursos estan enfocados al pago de personal, a la dotacion de servicios, a liquidar
obligaciones financieras y otras necesidades municipales, asi como a la construccion de
infraestructura. Quedando rezagados programas encaminados a la asistencia social,
infraestructura educativa (ramo V); a las actividades tanto agricolas como artesanales
apoyadas por fondos federales (PAPIR) y estatales (FAEDE); asi como obras en beneficio
de zonas marginadas (Habitat). Cuya inversion apenas suma 1.5% del gasto anual, ver

cuadro 15.
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Cuadro 15
Rubros ordenados segun mayor ejercicio de gasto 2007

Millones

Concepto % de pesos
Gasto Total 100 $334,869,787
Gasto corriente 71 $336,230,731

Subtotal de fondos 28.87 $96,690,473

(inversion)

Obmsyservicios 4 94§83 532,700
publicos

B 21.06  $70,521,462
personales

Ramo 33 Fondo

IV fortalecimiento 15.15 $50,738,472
municipal

Ramo33 Fondo Il 1 1) ¢33 876 353
infraestructura

Servicios generales 8.23 $27,568,884
Transferencias 7.79 $26,071,739
Gastos de nversion 7.68 $25,708,192
Progamarescate ;¢ 060,283

espacios publicos

Dismetatien 143 $4,776337

suministros

Programa

HABITAT 0.45 $1,504,341

Fondo

aportaciones 0.39 $1,316,650

estatales FAEDE

Programa apoyo a

proyectos de
inversion rural
PAPIR

Ramo 33 Fondo V
aportaciones 0.3 $996,508
multiples

0.36 $1,197,866

Fuente: Elaboracion propia a partir del Periddico Oficial “Tierra y Libertad”, Informe del
resultado de la revision a la cuenta publica del municipio de Cuautla, Morelos ejercicio
presupuestal del 01 de enero al 31 de diciembre de 2007 (2009, 4678).

Durante 2008, la distribucion de los recursos econdmicos en el municipio se orientd
al gasto corriente. Esto quiere decir que 39.1% del gasto total se empled en remuneracion
de personal, materiales, suministros, servicios generales y transferencias. A diferencia de
los dos afios anteriores, dejan fuera de esta categorizacion a los gastos por inversion, obra y

servicios publicos cuyo monto eleva el gasto a 63.2% del total. Mientras que los conceptos
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restantes, utilizaron 36.8% de los recursos, en su mayoria, empleados para financiar
necesidades varias municipales asi como obra de infraestructura social, a través del ramo 33
fondo IV y III respectivamente. Seguidos por el fomento al desarrollo social ramo 20, el
Subsidio para la Seguridad en los Municipios (SUBSEMUN) y los Adeudos de los
Ejercicios Fiscales Anteriores (ADEFAS). Caso contrario, es el de los programas de ahorro
y subsidio para casa, o el fomento de actividades agricolas y artesanales, cuyo gasto
ejercido apenas alcanza 1.26%. Ver grafica 41.

Un panorama completo de 2008, permite observar que los servicios publicos, la
remuneracion de personal, y el ramo 33 fondo IV para el fortalecimiento municipal y III
infraestructura, en ese orden, son los rubros con mayor gasto ejercido, 68.5%, ver cuadro
16. Entretanto, le son destinados menor cantidad de recursos financieros a programas como
el de ahorro y subsidio tu casa, el de fomento a actividades agricolas y artesanales
(FAEDE) e incluso el desarrollo social (ramo 20), la seguridad publica (SUBSEMUN) y
obras también publicas; dichos conceptos en conjunto aplicaron 7.36% del gasto anual.
Cabe mencionar como parte de este periodo de fiscalizacion, el finiquito de adeudos
contraidos el afio anterior; que si bien debieron ser registradas contablemente, no se
liquidaron por cumplir con disposiciones legales fiscales o presupuestarias contenidas en la
politica de diferimiento de pagos. En este sentido, el adeudo de ejercicios fiscales
anteriores (ADEFAS) ascendi6 a casi 5 millones de pesos o 1.37% del gasto total,
superando por ejemplo, a la inversion de 0.97% realizada para fomentar actividades

agricolas y artesanales.
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Grafica 41
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Fuente: Elaboracion propia a partir del Periédico Oficial “Tierra y Libertad”, Informe del

resultado de la revision a la cuenta publica del municipio de Cuautla, Morelos ejercicio

presupuestal del 01 de enero al 31 de diciembre de 2008 (2011, 4891).
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Cuadro 16
Rubros ordenados segun mayor ejercicio de gasto 2008

Millones

Concepto % de pesos
Gasto Total 100 $355,515,444
Suma gasto 391 $139,012,603
corriente
Servicios publicos 21.36 $75,952,716
Reoeriognal 19.48  $69,242,711
personal
Ramo 33, fondo
IV, fortalecimiento 17.87 $63,542,906
municipal
Ramo 33, fondo
fit. SBeiraahing 9.73 $34,603,819
Transferencias 9.45 $33,608,557

Servicios generales 8.77 $31,191,927
Obras por contrato 2.02 $7,198,656

Convenio

1 ,845,232
SUBSE: 93 $6,845,23
Ramo 20
Desatrols Socil 1.72 $6,105,168
Muttctis ¥ 1.4 $4,969,408
suministros
Obligaciones
Financieras 1:37 $4,860,000
(ADEFAS)
Ramo 33 Fondo

1.28 4,566,11
05 Refrendo ¥, 366,117
Aportaciones
Estatales FAEDE 0.97 $3,447,023
el 0.85  $3,013,999
productivos
Kimaepes 043  $1,524,768
administracion
Ramo 33 Fondo
03 Refendo 0.42 $1,491,425

Prog. ahorro y

s 0.29 $1,039,500
subsidio tu casa

RAMO 20
Desarrollo Social 0.27 $950,568
Refrendos
Gastos de inversion 0.25 $893,727

Refrendos F-03
afio 2007

Fuente: Elaboracion propia partir del Periddico Oficial “Tierra y Libertad”, Informe del

0.13 $467,217

resultado de la revision a la cuenta publica del municipio de Cuautla, Morelos ejercicio

presupuestal del 01 de enero al 31 de diciembre de 2008 (2011, 4891).
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Con base en el andlisis de la cuenta publica es posible estimar la proporcioén del
presupuesto utilizado para mantener la administracion del ayuntamiento y el
funcionamiento urbano, ya sea a través de los servicios publicos o la ejecucion de obras.
En este sentido, una prioridad para gobierno municipal es la viabilidad de la ciudad; por el
contrario, muestra poco interés en materia social, y ni siquiera se hace mencion sobre algin
tipo de recurso relacionado con el medio ambiente. A pesar de ser prioridad en el
desarrollo integral y de estar estipulado en diferentes instrumentos legales tanto locales
como federales. Parte de la informacion se ve comprometida debido a la poca claridad con
la que son tratados los recursos federales, estatales y municipales, no solo es la parte
documental sino también la laxitud con la que son acatadas las disposiciones legales. Lo
cual se refleja en el hecho de que las instituciones facultadas para su examen y
fiscalizacion, de acuerdo con el Periddico Oficial Tierra y Libertad de 1976 a 2012, solo
presenten para su consulta 3 casos; complicando la adecuacion de las prioridades para el
desarrollo, incidiendo directamente en la formulacion de los instrumentos de planeacion.
Reflexiones preliminares
Como parte de la diversificacion de funciones en la region centro del pais se concedid
mayor capacidad de decision a los procesos administrativos de las entidades federativas, las
cuales tienen entre sus facultades la elaboracion del Plan Estatal de Desarrollo. En el caso
de Morelos este documento tiene una clara orientacion econdmica, ya que su finalidad es
incrementar el desarrollo regional, por medio de la atraccion de inversiones, la ampliacion
de la red de servicios basicos, de infraestructura, el impulso a las actividades terciarias e
incluso la adecuaciéon del marco normativo en favor de las empresas; quedando en segundo
término, acciones a favor del ambiente o que aborden los desequilibrios socioecondmicos
de la poblacion.

Algo similar ocurre en el Programa de Desarrollo Urbano del Estado de Morelos,
elemento estratégico para la estructuracion del territorio cuyo proposito se enfoca a la
diversificacion de las actividades economicas sobre el territorio, teniendo como punto
neural la modernizaciéon de infraestructura vial estatal. Se entiende entonces que la
poblacion y el medio ambiente deben verse automaticamente beneficiados con el

reacomodo de dichas actividades.
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Bajo este razonamiento se administra el desarrollo social, econémico urbano e
incluso el ambiental en la mayoria de los municipios de la entidad, cuya planeacioén del
desarrollo cubre mas de 80% de los municipios bajo un instrumento correspondiente al
trienio de gobierno 2009-2012, en su mayoria, provenientes de fuentes extraoficiales; de
estos, el periddico oficial Tierra y Libertad reconoce 13 Planes de Desarrollo equivalente a
40% del total publicados oficialmente; del resto aunque oficiales, 9 pertenecen a periodos
de gobierno que van del ano 2000 a 2006, mientras que 11 corresponden al periodo 2006-
2009. Lo anterior demuestra falta de actualizacion de los instrumentos de desarrollo en al
menos 20 municipios del estado, particularmente Axochiapan, Jojutla, Temoac, Tepalcingo,
Tlaquiltenango y Zacatepec. Si contextualizamos de acuerdo a la Ley de Planeacion del
Estado, un programa tiene valides solo por el plazo constitucional correspondiente a la
administracion; en el caso de que se elabore un nuevo programa de desarrollo, éste no
rebasara un plazo de 4 meses para su publicacion contando a partir de la toma de posesion
del ayuntamiento, lo cual quiere decir que mas de 60% de las localidades en Morelos no
cuentan con un instrumento de planeacion. En este marco, es posible plantear las
preguntas, si mas de 80% de los ayuntamientos tienen un programa de desarrollo 2009-
2012 y estan obligados a presentarlo y publicarlo en un plazo no mayor de 4 meses ;por
qué éstos no parecen en el Periddico Oficial “Tierra y Libertad?, si existen estos
instrumentos, ¢el hecho de que no se publiquen es responsabilidad del municipio o del
Congreso Estatal?.

En cuanto a su contenido, la Ley de Planeacion dispone se usen lineamientos de
politica, asi como la prevision de los recursos que se asignen segin los objetivos y
estrategias, no obstante, los instrumentos cumplen parcialmente ya que 30 de los
municipios no cuentan con algin tipo de politica, ni siquiera mencionan su existencia; solo
Amacuzac, Temoac y Jojutla las plantean dentro de sus programas coincidiendo en el
escaso contenido que expone de manera insuficiente su proposito, los recursos con los que
contard o el tiempo en que se llevard a cabo. Si tenemos presente que una politica, una
estrategia o un objetivo son componentes por medio de los cuales se administra el territorio
y las actividades que se realizan en €l, entonces el cardcter impreso dentro de estos ayudan

a hacer viable el funcionamiento del sistema urbano, al igual que de su entorno. Por

133



ejemplo, en los Programas de Desarrollo Municipal el enfoque de los objetivos esta a favor
de las condiciones economicas, ya que del total de las municipalidades la mayoria tienden
hacia este sector, seguido por lo urbano y finalmente lo ambiental. De manera general, las
estrategias muestran un patron similar al de los objetivos, atendiendo principalmente estas
necesidades, por sobre otras.

Al priorizar las circunstancias econdémicas y financieras se vuelve relevante para
cada una de las localidades la atraccidon de inversion nacional o extranjera, facilitando la
instalacién de nuevas empresas relacionadas con a las actividades turisticas, asi como con
el aprovechamiento de las caracteristicas historicas y naturales de su territorio. Este
escenario promueve la construccion de infraestructura necesaria para su funcionamiento,
contrario a lo que sucede con las disposiciones ambientales, las cuales se centran en el
monitoreo, uso y conservacion de los recursos disponibles. Tales condiciones pretenden
volver competitivas a las localidades e impulsar el empleo en los sectores secundario y
terciario mitigando problemas de corto plazo y de forma superflua; en este sentido ninguno
de los programas expone la manera de evaluar alguna de las estrategias propuestas, a pesar
de ser parte fundamental si se proponen trabajar a favor de las politicas, aunque estas no
existan como es el caso en la mayor parte del Estado, “convirtiendo a tales instrumentos en
programas de gobierno mas que en programas de desarrollo” (Iracheta, 2014).

Cuautla, al igual que en la mayoria del contexto regional, no cuenta con politicas
concretas, en su lugar presenta objetivos y estrategias que pretenden abordar la
problemadtica de la ciudad. Muestra de ello es el Programa de Desarrollo Municipal, que
con un claro sesgo econdmico incentiva actividades como la atraccion de capital financiero,
construccion de infraestructura, consolidacion del turismo y la modificacion de
instrumentos administrativos que faciliten la intervencion del sector privado en actividades
que corresponden al sector publico, relegando responsabilidades que inciden directamente
en la calidad de vida de la gente, la proteccion social, o la preservacion y proteccion del
medio ambiente. A estas propuestas le hacen falta elementos que permitan su ejecucion,
ademas de su evaluacion, tema que solo es tocado tangencialmente generando la duda de si
un programa o politica no es evaluado jen qué momento se considera pertinente

actualizarla, cancelarla o simplemente saber si fue de utilidad?. Ahora bien, queda claro la
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existencia de inconsistencias entre la Ley y los programas, ya que la legislaciéon en materia
de planeacion pide se apliquen los puntos antes mencionados.

En este mismo escenario se encuentra la planeacion territorial de Cuautla,
incorporada en el Programa de Ordenacion de la Zona Conurbada Intermunicipal (CAYA),
el cual expone de manera general condiciones adversas basadas en la contaminacién del
aire, del suelo y del agua; ocasionada por el mal manejo de los residuos so6lidos, al igual
que la falta de drenaje, alcantarillado, el crecimiento urbano, el incrementd de la pobreza
urbana, la falta de vivienda, deficiencias en los equipamientos y la carencia de politicas. En
concordancia con los problemas, las politicas estan referenciadas entorno a lo ambiental y
lo urbano, sin embargo no plantea propuestas para detener situaciones adversas en estos dos
rubros; a pesar de plantear politicas para lo urbano, estas no aclaran en que consiste cada
una de ellas. Por otra parte, si queda claro el interés de una consolidacion regional a través
de la ordenacion fisica del territorio, determinada por la construccion de vialidades que
optimicen las funciones urbanas destinadas a actividades turisticas, industriales e
inmobiliarias.

No obstante al igual que el Plan de Desarrollo Municipal, el Programa no explica el
por qué, como, cuanto es el recurso destinado o como seran evaluadas las acciones
propuestas. Aunado a lo anterior estd la temporalidad, si bien la planeacién es un proceso
con resultados a mediano o largo plazo y el Programa de Ordenamiento de la Zona
Conurbada (CAYA) tienen vigencia indefinida, debe entonces estar en constante
observacion tanto su aplicacion como los resultados de acuerdo a lo estipulado por Ley,
para asi corregir o continuar con el curso de las acciones ejecutadas. Sin embargo en el
Periddico Oficial “Tierra y libertad” no aparece ninguna evaluacion o revision que
corresponda a dicho programa; probablemente asociado al hecho de que fue formulado para
afrontar problematicas sexenales, el primero 2000-2006 y el segundo 2006-2012, pero
fueron publicados durante la mitad de los periodos estipulados (hasta 2004 y 2009
respectivamente), dejando la responsabilidad de su revision a ciertas administraciones
estatales y municipales que omitieron esta responsabilidad o que contintian con su revision,

sin hasta el momento presentar resultados. Por lo tanto es relevante cuestionar, si el tiempo
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que tarda poner en marcha este instrumento corresponde a la velocidad con que se efectian
los cambios socio-econdmicos sobre el territorio y la poblacion.

A pesar de ser un programa dispuesto para planear la zona conurbada y de fungir
como normatividad reguladora, genera ciertas dudas respecto a su fundamento juridico. El
primer programa CAYA, se formuld bajo las disposiciones de la Ley de Ordenamiento
Territorial y Asentamientos Humanos, basando el tema de planeacion de las conurbaciones
municipales en su articulo 16, mientras que la vigencia indefinida de dicho instrumento esta
en el 31; posteriormente, reformas efectuadas a la Ley de Ordenamiento Territorial Estatal,
ocasionaron discrepancias en los numerales de los articulos, convirtiéndose en el 24 y 39
respectivamente. En la reestructuracion se modificé su nombre a Ley de Ordenamiento
Territorial y Desarrollo Urbano Sustentable, asi como el contenido del articulo 39,
agregando causales para su cancelacion, ligadas estrechamente a la constante evaluacion
del mismo, aunque hasta el dia de hoy ninguna revision aparece en fuentes oficiales.
Dichos cambios, permiten reflexionar sobre la falta de un ajuste en su marco legal con
respecto a la legislacion vigente, pues el actual Programa de Ordenamiento tiene el mismo
sustento que el primero, la Unica referencia que hace mencion a la reformada ley es un
agregado advirtiendo la existencia de causas para su cancelacion; generando dudas sobres si
dicha discrepancia es una causal suficiente para invalidar el programa, o en todo caso lo
observado solo indica poca atencion por parte de las autoridades hacia un instrumento
estratégico para el desarrollo de los municipios que componen esta conurbacion.

Al no existir registros sobre alguna revision o evaluacion del programa, la opcion
para conocer las prioridades del esquema de planeacion de este instrumento, es examinar la
asignacion de recursos a través de la cuenta publica. Para Cuautla, oficialmente solo se
pueden consultar tres informes de resultados avalados por el auditor superior de
fiscalizacion; cuya informacion destaca la comprobacion de los recursos financieros y de
manera general el rubro en que fueron utilizados. En este sentido, cabe mencionar el
incremento anual del presupuesto total ejercido en mas de 30% en solo dos afios, empleado
en su mayoria para cubrir el gasto corriente municipal. Los temas que mas atencion
recibieron durante los tres afios examinados fueron los pagos por conceptos de obra,

servicios publicos y remuneraciéon de personal respectivamente, seguido por apoyos
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federales destinados a liquidar obligaciones financieras, asi como para la construccién de
infraestructura municipal; conceptos que en conjunto ejercieron alrededor del 70% de los
recursos financieros anualmente. En materia social, los programas mas beneficiados son el
Habitat, el rescate de espacios publicos, el subsidio para seguridad de los municipios y el
ramo 20 enfocado a tender desequilibrios socio-econdémicos; cada uno utilizando
aproximadamente 2% de lo ejecutado financieramente al afio.

El escenario permite identificar que parte importante del gasto total ejercido esta
destinado al funcionamiento de la administracion publica, es decir, el gasto corriente agrupa
los conceptos con mayor uso de recursos financieros municipales; destacando la
remuneracion al personal, que en 2006 consumié 30%, aunque descendi6é durante 2007 y
2008, en este ultimo afio fue superado por la inversion realizada a los servicios publicos.
Existen conceptos dentro de la cuenta publica que pueden considerarse como de ayuda
social, pero que a su vez son fundamentales para el funcionamiento urbano y econémico
del municipio, por tanto, un panorama general de la ciudad muestra una administracién
municipal onerosa con respecto a la cantidad de recursos empleados a fines particularmente
sociales, deponiendo a segundo término este tipo de acciones y programas.

Dejando de lado los gastos asi como las obligaciones financieras propias para el
funcionamiento de la administracion municipal, y en afinidad con lo expuesto en los
programas de desarrollo, la fiscalizacion de los recursos financieros evidencia mayor
ejercicio de estos en los servicios publicos, obras publicas e infraestructura municipal.
Aunque, la Ley de Fiscalizacion Estatal plantea verificar el cumplimiento de los objetivos
contenidos en los programas como una funcion de la cuenta publica, su alcance solo puede
estimarse a través de los gastos efectuados en los sectores que la componen; ya que el
documento no especifica el desempefio ni la eficacia de los objetivos o estrategias. En
cuanto a lo financiero, las circunstancias anteriores permiten discutir, si un mayor gasto en
la administracion publica Cuautlense es equivalente a una mayor eficiencia por parte de los
mismos. También, es relevante mencionar que los instrumentos de desarrollo pese a contar
con un marco juridico integrado por leyes en diferentes temas, no estdn complementados
por los instrumentos de desarrollo econémico o urbano, debido a la ausencia de algunos

principios bésicos establecidos por la legislacion para su funcionamiento. Por tanto es
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conveniente reflexionar sobre la falta de Planes y Programas estructurados conforme a las
leyes desde su formulacion, temporalidad, politicas, evaluacion e incluso
corresponsabilidad; planteando en lo particular la necesidad de formular esquemas de
politica que aborden integralmente temas relacionados con los problemas existentes en la
localidad dejando de lado el esquema sectorial. De esta manera se abre la posibilidad para
transformar el contenido de los programa, de una lista de cosas por hacer, a uno que

permita ejecutar acciones en favor del desarrollo.
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A manera de conclusion; un panorama general de la planeacion en Cuautla
El acelerado cambio de las actividades mundiales, intrinsecamente trae consigo un cambio
en la concepcion productiva de la sociedad, dichos cambios estan asociados a cuestiones de
tipo estructural que implican circunstancias economicas y sociales como parte de una
supuesta modernizacion, entendida desde una perspectiva descontextualizada de las
localidades, tanto de su entorno como de sus tradiciones. La combinacion de tales
circunstancias tiene consecuencias espaciales reflejadas sobre el territorio, dado que es
donde se llevan a cabo las actividades producto de la interaccion social; en este sentido, se
visualiza a la ciudad como la materializacion de un proceso social en el que confluyen las
diferentes dimensiones que conforman lo urbano, de ahi que el territorio y su
administracion sean considerados como prioritarios para el desarrollo de las ciudades. La
inercia de esta dinamica implica el uso de instrumentos que orienten tanto el crecimiento
fisico como el desarrollo socioeconémico, ademas de prevenir y mitigar problematicas
derivadas de dichos procesos, por tal motivo la planeacioén urbana se vuelve la herramienta
adecuada para la administracion y uso de los recursos publicos, ya que supone como
finalidad el beneficio de la mayoria (Valenzuela, 2014:26). Sin embargo, una ideologia
basada en el crecimiento econdmico por sobre el desarrollo social y que ve al mercado
como modelo logico de racionalidad socioecondmica, tergiversa su objetivo para beneficio
de grupos ligados directamente al poder politico o econdmico, quienes identifican en la
planeacion “un instrumento de control que puede transformar la realidad social” (Escobar
en Valenzuela, 2014: 23). En este contexto, pese a la importancia de los instrumentos para
el desarrollo socioecondémico y territorial en Morelos, la planeacion parece ser solo un
documento de consulta que le permite a los municipios poner en marcha su periodo
administrativo, cumpliendo asi parcialmente con lo establecido por la ley. Esto puede
asociarse con el hecho de que solo 13 del total de los municipios cuentan con un Plan de
Desarrollo socioecondémico reciente segin fuentes oficiales, el resto tienen una
temporalidad que en algunos casos rebasa una década, es decir que 60% de los Planes de
Desarrollo de Morelos han extralimitado su vigencia segin lo estipulado en la legislacion
estatal. Debido a que la planeacion es un proceso con metas por cumplir a largo plazo,

resulta vital entender como dindmicas las particularidades sociales y economicas de
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cualquier localidad, haciendo indispensable en algunos casos renovar completamente los
instrumentos, y en otros simplemente su adecuacion a las circunstancias actuales.

En el caso de la ciudad de Cuautla, existe tanto un Plan de desarrollo como un
Programa de ordenamiento territorial, este ultimo encargado de regular de igual forma a los
municipios de Ayala, Yecapixtla y Atlatlahucan, segun el decreto que les declara zona
conurbada emitido por gobierno del estado. Ambos instrumentos se diferencian por su
estructura, es decir, mientras el Plan de desarrollo municipal basa su accionar en objetivos y
estrategias, el Programa de ordenamiento territorial ademas utiliza politicas para su
operacion. Aunque segin lo observado ambos instrumentos coinciden al tener como
finalidad la consolidacion econdémica local y regional, convirtiéndose en su prioridad la
construccion de nueva infraestructura, de vialidades, la ampliacion de cobertura de
servicios basicos, el mejoramiento de la imagen urbana, la consolidacion de las actividades
turisticas, asi como el aumento en la produccion y proteccion del suelo de tipo agricola;
para lo cual plantean como necesaria la modificacion de los instrumentos municipales, al
igual que perfeccionar la coordinacion entre los tres ordenes de gobierno. A pesar de la
diversidad de objetivos, estrategias y en algunos casos politicas, es preciso recalcar que
ninguno de los dos planes aterriza o por lo menos menciona como concretar sus propuestas,
quedandose en una generalizacion de objetivos y procedimientos abstractos, que no llevan a
ningin lado. Muestra de ello es el Programa de Ordenamiento Territorial de la Zona
conurbada de Cuautla, el cual se limita por ejemplo a exponer necesidades y proponer de
manera indeterminada el acceso a suelo urbano, evitar la expansion sobre suelo de
conservacion, mejorar la calidad de vida de la poblacion, la creacion de corredores
turisticos, la preservacion de areas productivas agricolas e inducir la conservacion de los
recursos naturales. Sin embargo, omite mencionar las particularidades que permitan llevar
a cabo dichas acciones, reflejandose en la regulacion de los procesos urbanos asociados
principalmente con la poblacion, sus actividades, las circunstancias en que se desarrolla
socialmente, al igual que en las condiciones territoriales derivadas precisamente de la
interaccion entre individuos y el emplazamiento de las actividades economicas. En este
contexto, se puede observar entre los objetivos y las politicas una secuencia general que
permite determinar su orientacion, pero que no justifica el como han sido identificados los

problemas o cual es la configuracion que permite su reproduccion, por tanto se aprecia solo
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parcialmente la congruencia entre las propuestas y el analisis de las caracteristicas de la
localidad, dando la impresion de que estas surgen como resultado de lo que se intuye
necesario para dar bienestar a la poblacion y no de un diagnostico derivado del estudio de la
localidad. La problematizacién entonces se realiza en base a una revision superflua de
Cuautla, teniendo como consecuencia las repetitivas propuestas basadas en atraccion de
inversion para solucionar problemas econdmicos, la construccion de infraestructura que
vuelva mas competitiva a la ciudad, o la preservacion de areas naturales y agricolas
productivas ante el crecimiento urbano. Impidiendo que la toma de decisiones recaiga
sobre las propuestas de accion del programa de ordenamiento territorial, como se
manifiesta en las particularidades econdmicas, sociales y territoriales de Cuautla presentes
en este trabajo. Ya que la supeditacion a las inversiones particulares e incluso Estatales ha
incentivado el incremento de las actividades vinculadas con la ciudad, causando su
expansion y la concentracion de una mayor cantidad de poblacion, sin que el programa
ofrezca alguna alternativa para desarticular o aminorar la dependencia econdémica a los
recursos externos a la localidad; o alglin tipo de regulacion sobre el crecimiento urbano,
que hasta el dia de hoy ocupa casi la mitad de la totalidad del municipio incorporando
esencialmente suelo de uso agricola, el cual segiin lo planteado por el programa es una
prioridad su proteccion. Lo expuesto, evidencia la falta de un analisis reflexivo en el que se
identifique la aptitud del suelo, se propongan areas idoneas para ser urbanizadas y se
reconozcan con claridad las areas urbanas que interactian con la ciudad; es el caso de
Yautepec, relacionado fisicamente con Cuautla, pero que no es considerado parte de la zona
conurbada. Tampoco se aprecia sean tomadas en cuenta las carencias de los habitantes en
alguna de las acciones propuestas, pues no atienden directamente privaciones que van
desde la desproteccion social, educacion, salario e incluso alimentarias, lo que resulta
inadmisible si tomamos en cuenta que segin CONEVAL casi 45% de los habitantes
municipales estd en pobreza y mds del 66 % de su poblacion ocupada labora
informalmente.

Sin embargo, al no existir algiin tipo de evaluacidon para estos programas en el
estado de Morelos, la manera préctica de reconocer las prioridades de la planeacion es a
través de la Cuenta publica municipal; la cual a pesar de su poca desagregacion revela de

manera general un mayor uso de los recursos financieros en el funcionamiento solo de la
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administracion municipal, consecutivamente en la construccion de obra publica, el pago de
servicios y la deuda publica, asi como en la construccioén de infraestructura. El uso de los
recursos publicos coincide en parte con lo expuesto en las politicas del programa, pero
dejan de lado la mitigacion de problemas relacionados con sus objetivos orientados a
incrementar el nivel de bienestar de la poblacion, la proteccion del medio ambiente o del
campo. Entonces, el enfoque de la planeacién en Cuautla se inclina practicamente a la
mitigacion de condiciones adversas en torno a lo urbano, generando a su vez condiciones
atractivas para el comercio o los servicios, consolidando asi la idea de que los programas
atienden principalmente consideraciones econémicas esenciales en el funcionamiento de la
ciudad por sobre el desarrollo de la poblacion.

Resulta un acierto la existencia tanto de un Plan de Desarrollo como el de un
Programa de Ordenamiento territorial, sin embargo son las politicas y su correspondiente
organizacion la parte medular de los instrumentos normativos que guian el desarrollo
socioecondmico, ambiental y territorial. No obstante, la estructuracion de dichos
instrumentos se compone en su mayoria por objetivos y estrategias resarcitorias que en
determinados casos no tienen coincidencia entre si, convirtiéndose en una serie de
elementos individuales que no plantean claramente una referencia respecto a la definicion
de los problemas y menos aun, las diferentes formas de afrontarlo. Como resultado, no se
sabe el como, por qué o para qué se plantean estas politicas, ni con qué recursos se llevaran
a cabo, complicando su evaluacion.

De manera general, la politica publica puede ser ajustada en los instrumentos
existentes para replantear la perspectiva prevaleciente, en la que lo econdomico es una
prioridad en el sentido de la generacion de recursos, pero con el matiz de obtenerles dentro
de la localidad para depender en menor medida de las inversiones ajenas al municipio. De
la misma forma, algunas de sus particularidades tienen que ver con la incorporacion de la
revision de la estructura territorial, actualizando las politicas bajo un reconocimiento del
contexto urbano reciente y basandose en las condiciones socioecondmicas de la poblacion.
Entre las estrategias que son utiles para replantear la politica publica se encuentran: el
control de la expansion urbana irrestricta derivada de la prevalencia del sector terciario en
la dindmica socioecondmica de la localidad, que ademas esta asociada a una ocupacion

extensiva de suelo agricola. Dadas las caracteristicas territoriales, los alcances ademas
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incluyen la proteccion hacia el sector que provee recursos alimenticios a la poblacion; este
escenario entrafia también un mejoramiento del entorno predominantemente urbano, a
través de la utilizacion de suelo agricola orientado a proporcionar servicios ambientales e
incluso por medio de la recuperacion de zonas que actualmente forman parte del area
urbana, pero consideradas areas naturales protegidas por instancias federales y estatales.
Visto desde un contexto productivo, mayor atenciéon a las actividades agricolas y de
conservacion ambiental pueden generar dividendos financieros internos que satisfagan
diversas necesidades, permitiendo depender en menor medida de inversion externa,
impactando tanto la econdomica como la calidad de vida de la poblacion municipal. Al
mismo tiempo resulta prioritario incorporar a las politicas una perspectiva multidimensional
que tome en cuenta los factores sociales presentes sobre el territorio; derivando en un
mayor uso del gasto publico en la implementacion de planes, programas o construccion de
infraestructura que tengan como finalidad satisfacer necesidades basicas de la poblacion.
Para lo cual, es necesario controlar eficazmente las partidas financieras dedicadas al
funcionamiento de la administracion municipal asi como de obras de infraestructura urbana
particularmente carretera; conceptos que segun lo observado en la cuenta publica, dejan de
lado necesidades de orden social o ambiental. El proposito de conceptualizar politicas para
la localidad, es el de integrar estrategias que aborden de manera integral problemas que
actualmente son planteados desde una perspectiva unidimensional, para asi contribuir al
mejoramiento de las condiciones de vida de la poblacion y del entorno fisico que constituye
parte fundamental del espacio donde interactua y se reproduce socialmente, la ciudad.
Complementando el escenario, es relevante poner atencion a la actual
instrumentacion, siendo preponderante la revision constante de la vigencia en los
programas que tienen injerencia en la ciudad, para que en su caso sean actualizados. Es un
hecho, que la atemporalidad de los programas tiene como consecuencia discrepancias entre
leyes reformadas por el Congreso del Estado y aquellos programas formulados con
anterioridad; siendo necesario observar periddicamente el marco juridico bajo el cual se
encuentran sustentados, para evitar conflictos que deriven en la anulacion de algun plan o

programa y por ende de las politicas por ellos establecidas.
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