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PLANEACISN URBANA Y COORDINACION METROPOLITANA EN £L VALLE DE MEXICO

A. ORIGEN ¥ JUSTIFICACION

Esta tesis presenta reflexiones diversas dirigidas a dotar de elementos para comprender
la situacion actual de la planeacion® y coordinacién metropolitana en el Valle de México,
particularmente en su dimension urbano - territorial. £s un documento que formula
propuecstas concretas de (o que podriamos denominar la ‘reforma metropolitana’,
necesaria para enfrentar problemas que rebasan los limites politico - administrativos de
los gobiernos locales.

El trabajo se origind por inquietudes académicas y profesionales, ya que parte det
convencimiento de que ante la carencia de instrumentos para hacer frente a los
complejos problemas que presenta el Valle de México, la investigacion debe aportar
propuestas con bases conceptuales solidas.

8. HIPOTESIS

La pnmera hipotesis que sirve como punto de partida al trabajo es que se requiere una
mayor articulacion entre la actividad académica y la experiencia profesional en el
campo de {a planeacion urbano - regionai?, ya que en la medida que la investigacion siga
basandose en argumentos mas O Menos abstractos y no en un analisis riguroso de la
realidad y la practica privilegie la intuicion sin considerar los elementos tedricos en su
ejercicio cotidiano, las oportunidades para mejorar significativamente la planeacion
urbano - territorial en nuestro pais seran francamente limitadas.

I a segunda hipotesis consiste en lo siguiente: {os avances en materia de planeacion
urbana y coordinacion metropolitana requieren de coyunturas favorables para
concretarse. {as cuates tienen una duracion limitada y pueden derivarse de acuerdos

politicos o situaciones especiales, por (0 que propuestas en la materia deben considerar

T En este 1 2had fo se hara dAShincion entre o tetmines pA30eacon v plandicacion propuesta por Ortega Blake
$1983), quien ahrhia que la planeacon es la actividad e2ncargada de ta elaboracon de tos documentos juridico-
1eImos Bamatos planes: Mentras Gue ia plamhcacon serut el proceso que incduye el ejeracio del poder politico
para aplicartos La justficac.on de esta decision radica en que esta diferenciacion terminolagica no se uso
amplarhiente en et arcule ge profesionales o acadenucos.

< En la tesis se hara referencia ndstintamente o los terminos ‘planeacion urbana’, "planeacion ubano regional' y
planeacion territorial’, que aunque estrictamente se refieren a actividades distintitas, hacen referencia a un
cuerpo de conceptos y actividades que engloban ¢ componente tisico - territorial de la planeacion
corTlemporanea
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prioritariamente e! papel del poder en las relaciones intergubernamentales. Se
necesitan nuevas respucstas que son dificiles de lograr puesto que se enfrentan no sélo a
retos técnicos, sino a una estructura institucional repleta de inercias, privilegios e
intereses con arraigadas raices historicas.

En efecto, la historia muestra los altibajos de la planeacion urbana y la coordinacion
metropolitana como una actividad propia del Estado, sin que los mismos se expliquen
directamente por los avances en el campo de conocimiento o por la fuerza del mejor
argumento Habermasiana.

La tercera hipdtesis es que la metropolis es un tipo de ciudad cualitativamente
distinto a la antigua ciudad industrial que existia en el origen del actual concepto de
Estado - Nacién, lo que ocasiona que las antiguas respuestas de gobierno y
administracion sean inadecuadas pues no corresponden a una nueva realidad mds
dinamica y compleja. Esto hace mas dificil distinguir las atribuciones locales y federales
puesto que existen traslapes ya que los paradigmas que crearon las instituciones no
previeron esta nucva situacion urbana. por lo que no hay respuestas claras al problema,
éstas deben construirse en ol contexto especifico de una metropolis.

La cuarta hipotesis es que {a justificacion de los enfoques metropolitanos esté en la
necesidad de (ograr una actuacion coordinada de las diferentes esferas y sectores de
gobierno. bajo el principio de externalidad que supone la existencia de problemas que
no pueden solucionurse al interior de los gobiernos locales, los cuales deben abordarse
desde perspecrivas estrategicas y normativas. Este planteamiento centra el problema en
la coordinacion abnendo la posibilidad de que tos acuerdos metropolitanos se logren sin
que necesariamente se construya un nuevo orden de gobierno ad hoc, sino a través de
avances en diversos frentes.

Es por ellc que la propuesta de este trabajo es que una reforma metropolitana
requiere del concurso de diversos actores que hasta ta fecha no han tenido un papel
relevante en el tema. Esto incluye la participacion de los poderes legislativo y judicial
para que los asuntos metropolitanos no se limiten a las decisiones del poder ejecutivo,
lo cual deberia concretarse a través de una instancia de coordinacion conformada por el
Estado de México, ¢l Distrito Federal y el Gobierno Federal, donde los planes y
programas requieran de una aprobacion legislativa que les otorgue caracter vinculatorio.
En este marco el poder judicial tendria facultades para resolver controversias entre las
partes que no pudieran dirimirse dentro del organo de coordinacién mencionado.

E
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Paralelamente se propone generar un marco que fomente y no siga inhibiendo el
asociacionismo de los gabiernos locales. Un marco mas flexible permitira que los
municipios realicen cocnvenios para solucionar problemas comunes, eficientando el uso
de los recursos disponibles y generando una mayor cultura de cooperacion, aunque esto
tendra como resuttade una mayor fragmentacion.

La propuesta esta apoyada en la quinta y ultima hipotesis que plantea que en el caso
de México cualquier planteamiento de indole metropolitana debe poner atencion a la
existencia de un modelo de gobierno federal que requiere respuestas especificas,
distintas a las que se dan en mayoria de los paises con ejemplos de gobiernos
metropolitanos que parten de modelos centralistas. Esta falta de cuidado pucde tievar a
tratar de aplicar propuestas que solo son viables en otros contextos.

C. PROCEDIMIENTOS DE INVESTIGACION

Para llevar a cabo esta tesis. se realizaron diversas actividades entre las que
destacan las siguientes: 1) una revision exhaustiva respecto de tas diversas
disposiciones juridicas emitidas hasta el ano 2001 en materia de planeacion urbana y
coordinacion metropolitana en el Valle de México, de tipo federal y local; ii) la
lectura y sintesis de bibliografia referida a teorias y experiencias proveniente de
autores latinoamericanos, Estados Unidos e Inglaterra. para lo cual revise el acervo
de la biblioteca Luis Unikel y visite ¢n dos ocasiones la biblioteca Lyndon Baines
Johnson de ia Universidad de Texas en Austin; iii) sesiones de discusion,
principalmente con el tutor de la tesis, el Arq. Roberto Eibenschutz. as) como con
diversos estudiosos de! tema, funcionarios y ex tuncionarios de instancias locales y
metropolitanas: iv) la asistencia a eventos academicos relacionados con el fenémeno
metropolitano y las alternativas para abordarlo, que se llevaron a cabo tanto en
Mexico como en Estados Unidos: vy v) la sistematizacion de mi experiencia dentro la
Comision Metropolitana de Asentamientos Humanos como representante del Gobierno
de!l Distr:to Federal durante el ano 2000, asi como la de consultor privado en diversos
trabajos entre 1997 y et ano 2003, lo cual me permitio contextualizar y enriquecer
los primeros borradores de este trabajo que wnicié en 1998,

D. CONTENIDO Y ALCANCE

E! texto se organiza en cuatro capitulos pnncipales: en el primero se analizan los
origenes historicos y conceptuales de la planeacion urbana moderna, se hacen

reflexiones sobre los argumentos Que justifican la ex:s(enc_a_d_gja_pW el
YR
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papel de los planificadores en la sociedad, asi como las formas y mecanismos que ha
asumido hasta la fecha incluyendo enfoques como el incrementalista, equitativo y
posmoderno; temas que en conjunto son parte de la tecria de la planeacién. La finalidad
es mostrar las diversas perspectivas en que puede entenderse la planificacion y otorgar
un marco tedrico - conceptual que pocas veces se considera en los estudios urbanos que
se realizan en nuestro pais.

El segundo capitulo presenta la historia de las dispasiciones en materia de planeacion
urbana local tanto en el Distrito Federal, como en el Estado de México, iniciando desde
la época prehispanica hasta nuestros dias, enfocandonos particularmente en las
disposiciones juridicas emitidas desde 1928. Esta tarca pretende contextualizar el
avance en la matetia hasta principios del siglo XXI, asi como construir una historia que
en la bibliografia tradicional soto se refiere al Distrito Federal. La revision dc estas
disposiciones a escala local permite comprender la génesis de la fragmentacion juridico
administrativa entre ambas entidades, aspecto que es uno de los principales obstacutos
para planificar y coordinar de forma integral la Zona Metropolitana del Valte de Mexico.

El tercer capitulo aborda los esfuerzos en materia de coordinacion y planeacion
metropolitana en el Valle de Mexico, poniendo énfasis en ta dimension territorial. Se
analizan tas comisiones y organmismos de caracter metropolitano que han existido, asi
como los documentos de planeacion que han producido, y se presentan reflexiones sobre
los problermas tecnicos, )Juridicos y politicos que han impedido una eficiente
coordinacion. Esta historia muestra gque lo metropolitano ha tenido un caracter adjetivo
y 1o sustantivo en la agenda de las diversas esferas de gobierno, limitandose a acuerdos
con escaso sustento nstitucional, lo cual limita fuertemente su  aplicabilidad y
continuidad en el tiempo.

Con base cn la perspectiva teorico historica desarrollada, el cuarto y ultimo
capitulo analiza los principales supuestos que desde nuestra perspectiva constituirian
una coordinacion metropelitana adecuada, los cuales se apoyan en reflexiones
teodricas y experiencias internacionales. Posteriormente se presenta una propuesta de
tos elementos que deberia incluir una reforma metropolitana para el Valie de México,
apoyada principalmente ¢n la creacion de un oérgano intergubernamental de
coordinacion. Si bien la mayor parte de las propuestas han sido anteriormente
presentadas en distinto grado de detalle por diversas instancias y expertos, esta tesis
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ha desarrollado por vez primera algunas de ellas. Se incluyc una evaluacidon de la
viabilidad de estos esquemas tanto desde el punto de vista técnico como politico.

Ciertamente el analisis de la historia muestra que las propuestas presentadas
requieren de coyunturas favorables para irse consotidando, pero igualmente importante
es contar con planteamicntos claros y definiciones conceptuales de lo que se reqguiere
para una mejor coordinacion metropolitana para et Valte de México.
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CAPITULO |. PLANEACION URBANA: ORIGENES Y TEORIAS PRINCIPALES
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1.1. ;TEORIA VERSUS PRACTICA?

La planeacion urbana, por su propia naturaleza, no es una actividad que se limite a la
comprensién de la realidad, su principal caracteristica es que se dirige hacia la praxis,
su justificacion esta en la accion, en ta solucion de problemas, en la transformacion del
entorno social, economico y territorial.

Si bien existe implicitamente una actividad de planecacion en la concepcion de los
primeros asentamientos humanos, este trabajo se enfoca a la planeacion contemporanea
- moderna que se basa en regulaciones juridico - narmativas establecidas desde et
Estado, cuyos origenes se remontan a la Europa de finales del siglo XIX, y que hasta
ahora conserva las principales caracteristicas que la originaron.

La definicion de la planificacion en términos tedricos siempre ha sido una tarea dificil.
En el siglo X!X no podia hablarse de que existiera teoria sobre esta actividad, sino mas
bien practicantes o reformadores con ideas de como deberia estructurarse la ciudad
(Beauregard, 1996). La carencia de un cuerpo tedrico acerca de la planeacion urbana
aun subsiste en nuestro pais y se refleja en la formacion y practica de los profesionales
en esta actividad.

En efecto, los ptanificadores comunmente dejan la reflexion tedrica en manos de los
acaaemicos. quienes por su propia actividad se ocupan de los problemas conceptuates.
Los practicantes se interesan mas en presentar soluciones para problemas reales, con ia
presion de diversos grupos gue reopresentan por to general intereses distintos,
divergentes y en ocasiones, abiertamente contradictorios; y por lo general su interés en
ta tecona es cas nulo.

Uno de los argumentos que usan los practicantes de la ptanificacion para justificar la
poca atencion que ponen cr tla teoria es gue los procesos sociales y economicos que
estructuran ias ciudades var gencralmente por delante de la capacidad humana para
comprenderlos (Lindblom, 1959: Eibenschutz. 1999). Si bien este argumento es correcto,
no pone atencion en la prncipal utilidad de la teoria: permitir una retlexion con
mayores juicios y argumentes. 5i bien de la teoria por {0 general no pueden derivarse
automaticamente ‘recetas’ para solucionar problemas. en contraparte su valor radica en
proporcionar eclementas para la toma de decisiones que enriguezcan la intuicidn, et
sentide comun o las vivencias desprovistas de sistematizacion. E£s decir, aunque la
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intuicion es vital en el trabajo cotidiano de tos planificadores (Forester, 1999; Healy,
1993), no se puede tomar como la tnica herramienta para tomar decisiones.

Si bien los planificadores no poseen la informacidon ni la capacidad suficiente para
entender de forma comprehensiva la realidad?, esto no anula la utilidad y necesidad de
buscar, argumentar, sustentar, proponer e imptementar soluciones. La planeacion y ta
teoria requieren retroalimentarse continuamente, ya que no pueden darse en
condiciones optimas de informacion, recursos y situacion politica.

Otra critica hacia la teoria consiste en considerar que los teodricos “buscan su
valoracion dentro de la academia, no fuera de etla™ (Beauregard, 1996: 217) y por ello
sus planteamientes son por to general abstractos. Aceptando este argumento, tampoco
anuta la mayor capacidad de reflexidn y argumentacion que puede derivarse del uso de
la teoria, por mas abstracta que ésta pueda parecer.

t.2. EL DESPRESTIGIO DE LA PLANEACION URBANA CONTEMPORANEA

El término ‘ptancacion’ es usado dentro algunos circulos profesionales con una
connotacion ideoldgica negativa: se asocia al Estado de bienestar Keynesiano, asi como a
los regimenes socialistas que funcionaron en los paises de la Europa det Este hasta hace
una decada. En particutar, existe una corriente de la administracién  puablica
contemparanea que imputa a la planeacion atributos negativos como la rigidez,
intervenciomsmo oxcesivo y poca capacidad de accion (Ctr. Aguilar, 1992), clementos
que concibe como propios de los regimenes socialistas. Esta linea de pensamiento
propone aplicar en la administracion publica el diseno de pobiticas (policy making) y la
toma de decisiones (decision making), sin reconocer que sus fundamentos estan en la
misrma pltamticacion. pere en un enfoque mas flexible y menos ambicioso. En efecto, la
adrmmistracion publica apoya varias de las caracteristicas de la planeacion, aungue sc
rechaza explicitamente la idea de controtar a detalle todas las actividades de la
soctedad a traves de un documento ngido como podna ser el plan.

Esto refleja un asunto ideotogico que mega el hecho de que ta misma planeacion ha
tendido hacia esquemas mas flexibles, presentandose como una alternativa a los

enfoques mas ‘tradicionales’. En efecto, como todas las actividades humanas, la

< g un trabee de Lindblorn (19591 se presentan vanas arguimentaciones €n contra de la posibilidad de contar
con ura platbcacion comprerensiva. Al tespecto tambien se recomienda revisar a Matus (1972)
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planificacion no ha permanecido inmutable, en su interior existen posiciones que van
desde las que se conciben como un ejercicio racional, hasta las que son puramente
politicas.

1.3, RAICES HISTORICAS Y CONCEPTUALES DE LA PLANEACION URBANO - TERRITORIAL
MODERNA

La planeacion urbane - territorial involucra a una multiplicidad de disciplinas,
tradiciones epistemologicas, ontologicas, éticas y axfoldgicas, resumiendo un conjunto
de ideas con relacion a la naturaleza dc la sociedad y la forma en que ésta debe
organizarse. En efecto, la planeacién urbana es uno de los productos mas importantes
del proyecto de la modernidad, mismo que se ongind en el marco de las reveluciones
Industrial y Francesa, impulsando procesos sociales, demograficos, econdmicos,
tecnoldgicos, politicos y sobre todo ideoldgicos, que se resumen en las ideas de la
ustracién. La planeacion es un componente primordial de las ideas que concibieron al
Estado como institucion encargada de onentar el desarrollo de tas naciones hacia el
progreso material y el bien comun.

Para comprender las raices historicas de esta actividad se abordaran dos de los
principates productos de los prolegémenos de la planeacién urbana moderna: las ideas
de los utopistas, y las pnmeras legislaciones en materia urbanistica.

1.3.1. Los "utopistas’ y la ciudad

Desde principios det siglo XIX, aparecieron en Europa tas primeras ideas dirigidas hacia la
instauracion de una ciudad distinta a ta producida por la Revolucion industrial, con et
objetivo de hacerla mas justa para los grupos menos favorecidos. En este movimiento
destacan personajes como Robert Owen, Henn de Saint-Simon y Charles Fourier, quiénes
desde diferentes perspectivas proponian disefios especificos para los asentamientos
bumanos y su correspondiente organizacion sociat, atgunos de los cuales pudieron llevar
a cabao en casos concretoss.

Las propuestas de estos pensadores eran una protesta en contra de los resultados de la
rapida urbanizacion que se expandia por Europa la cual erigia ciudades insalubres y
hacinadas, asi como dificiles condiciones de trabajo para la mayoria de la poblacion,

¢ Para una exposicion general de las pri

P s de estos per jes se puede ¢ B (1992: 61-
T15), as como Belaval {1979).
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buscando una sociedad mas igualitaria, humanista, en contra de las diferencias de clase,
cada vez mas evidentes. Es por cllo que las propuestas iban mas alla de un esquema
urbanistico, resultando en una contribucion significativa para diversas disciplinas
sociales y economicas, particularmente reconocidas como una de las fuentes principates
del Marxismo.

Por lo general (ahi estan los ejemplos de la propuesta de la Cité de Owen y cl
Falansterio de Fourier) los planteamientos urbanisticos de los pensadores mencionados
pretendian instaurar ciudades casi autosuficientes, que contaran con todos los servicios,
empleo y vivienda. En esta tarea la cooperacion entre individuos jugaba un papel
fundamentat.

Paradéjicamente, las mayores criticas para las detalladas propuestas de Owen y
Fourier {Saint-Simon, nunca avanzo en alguna propuesta urbanistica concreta) provenian
de los politicos sacialistas. quiénes planteaban que si bien la intencion era moratmente
aceptable, no se ajustaba a las condiciones reales de la sociedad, razon por la cuat
denominaron a estos pensadores como utopistas. EL pensamiento socialista de mediados
del siglo XIX, impuisado por las ideas de Marx y Engels, daba poco valor a la nocion de
que propuestas urbanisticas pudieran modificar la sociedad. El problema era el modo de
produccion, el cual no se modificaria a traves de algun Falansterio o alguna otra

solucion urbamstica stmilar.

Las ingquictudes de los wutopistas abrieron camine a otros pensadores creando
conciencia sobre los problemas que se derivaban del acelerado crecimiento de ta ciudad
industnial. donde la especulacion campeaba. Por vez pnmera las ciudades sobrepasarian
ios Lmites que normalmente se marcaban con murallas u otras barreras fisicas,
perdiendose et relativo control que historncamente se habia tenido en su desarrolio. La
rapida urbanizacion se dio bajo un peligroso (aissez-faite que no podia sostenerse en el
mediano y largo plazo debido a los problemas que constituiria para el sistema capitalista
naciente.
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1.3.2. Las legislaciones de caracter urbanistico

Entre los problemas derivados del desarrolio de la ciudad industrial destacaban los de
indole sanitaria, en particular la contaminacion y el hacinamiento, que producian
enfermedad y muerte por Europa®, como fue el caso de varias epidemias de cdlera.

Las dificuitades higiénicas eran tan graves que no solo pusieron en peligro la salud y el
bienestar de la gente sin recursos, sino también la de los miembros mas privilegiados de
la sociedad (Benevolo, 1992; Campbell y Fainstein, 1996).

Esta situacién, conjuntamente con ideas como las de los utopistas, generé entre
dwversos circulos de poder politico y economico la conciencia para atender estos
problemas, dec los que dependia (a viabilidad de las relaciones sociales vigentes y la
cconomia de las ciudades. En este contexto nace la profesion del planificador: con la
insatisfaccion por los resultados de la accion del mercado.

Las primeras respuestas de caracter urbanistico para atender esta situacion inédita por
parte del Estado moderno se produjeron en Francia e Inglaterra en forma de
legislaciones urbanisticas. La primera disposicion conocida fue la Act for regulating the
construction and the use of buildings in the metropolis and its neighbourhood, que se
decretd para Londres (1844), contemendo medidas para mejorar la higiene de la ciudad.

El paso mas relevante se di0 poco tiempo despues cuando fue promulgada la Act for
the Promoting the Public Health de Inglaterra en 1848, la que legislaba por vez primera
aspectos tales como el alcantarillado. Limpieza urbana, rastros, panteones, drenaje,
abastecimicnto de agua. vivicnda, jardines publicos y alturas de las edificaciones
iBenevolo. 1992, es decir, la mayona de los temas que desde entonces regulan las leyes
de planeacion urbana alrededor det mundo.

Es 'mportante destacar que la aprobacion de cstas leyes fue un proceso complejo y
diticil que enfrento una fuerte oposicion por diversos grupos de la sociedad. En el caso
de inglaterra las dificultades pueden ejemplificarse revisando el influyente periddico
“Economist”, que contra la Ley de 1848 argumentaba que los sufrimientos de las
personas provocados por los problemas higiénicos eran ‘“‘castigos de la naturaleza™

% La mas famosa descripcion de la situacion que quardaban las ciudades suropeas se presenta en Engels
11968;
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inevitables y que los intentos por desaparecerios “por medio de leyes...han hecho
siemprc mas dafno que bien” (Benevolo, 1992: 133). La muerte y la enfermedad eran el
precio que debia pagarse en pos del progreso y por lo tanto buscar regulaciones para
impedirlo era algo sin legitimidad alguna. Estos argumentos reflejan la concepcion
premoderna de la época donde el mundo era una creacion de Dios y por ello no podia
realizarse ninguna accion que pudiera cambiar el estado de cosas. Esto mucestra que el
proyectc moderno aun estaba en sus inicios y existian resabios del anterior paradigma
ideologico.

En Francia las regulaciones urbanisticas sufrieron de ataques similares: para tratar de
disminuir las dificultades de caracter higiénico y con el abjetivo del ‘interés publico” se
logré aprobar la Loi francaise d'urbanisme en 1850. que no solo fue criticada por los
hberatles, quicnes ta consideraban como inneccesaria, sino por tos socialistas, quec la
calificatan de 1nsuficiente. Cabe destacar que esta tey abrio la posibilidad de realizar
expropiaciones por razones higicnicas, lo cual fue decisivo para que pocos anos después
(alrededor de 1860) Georges Haussmann llevara a cabo su transformacion de Paris.

Buscar la solucion de tos problemas derivados de (a urbanizaciéon a través de
regulacidones urbanisticas tue ¢! camino mas viable en el contexto politico y social
vigente . dentro del que existian aiternativas extremas: dejar las cosas como estaban, lo
cual era insostenible debido a que los problemas higienicos eran cada vez mas
alarmantes: o elegir la revolucion socialista. la idea mas radicat en boga (el manifiesto
comunista de Marx y Engels se publico en 1848).

1.3.3. Et proyecto de la modernidad y la planeacion urbana

Las legsslaciones urbamisticas, asi como la ptaneacion urbana, son parte vriginal del
prayects de la modernidag. el cual tiene sus raices en el sigio XVIll. Se trata del
esfuerzo intetectual de tos pensadores de la Hustracion, quienes pretendian crear
conocimiento para lLiberar al hombre de las irracionalidades del mito, la religion, la
superstcion y del uso arbitrano del poder. Para cllo deberia generarse un proyecto de
caracter umversal dingido al progreso material, para desarroltar una ciencia objetiva.
asi como leyes y moral en un marco de libertad, solidaridad e igualdad, donde las formas

S Unag learsaaon similar la £ e e Srsanches, tue promulgada en Espafa (1884).

19

PR )



PLANEACION URBANA Y COORDINACION METROPOLITANA EN EL VALLE CE MEXICO

racionales de organizacion social y los modos racionales de pensamiecnto tenian un papel
fundamental (Harvey, 1990).

La nocién de planeacion se insertd perfectamente en et proyecto de Estado moderno,
por 1o cual se considera como unc de los productos mas notables del proyecto de la
modernidad (Harvey, 1990). £l papel original de \a planeacion urbana fue servir como
instrumento del Estado” para acceder al bienestar comun, utilizando la racionalidad para
regular al mercado en el desarrollo de las ciudades, las cuales eran el espacio para la
acumulacion capitatista, ya que posibilitaron el desarrollo industrial, una mayor
acumultacion, asi como la produccion e intercambio de ideas.

“Los pensadores de la llustracion querian una mejor sociedad, y para ello tenian que
poner  atencion en el ordenamiento racional del espacio y tiempo  como
prefrrequisitos pata la construccion de una sociedad que pudiera garantizar las

libertades individuales y el bienestar humano” (Harvey, 1990: 258,

En esta busqueda de orden en las ciudades el concepto de propiedad privada jugé un
papci privilegiado. Esta se garantizo a traves del poder del Estado erigiéndose como el
mecanismo idoneo para permitir las opecraciones inmobiliarias. Por otra parte, la
propiedad privada permitio el desarrolio del libre mercado. otra de las nociones
apoyadas por el pensamiento mnderno. £sta es una de tas aparentes contradicciones det
proyecte moderno: por un lado otorga al hombre la capacidad para regir su destino (a
traves det libre mercado), pero por otro mantiene una Imervencion superior (el Estado)
para superar las contradicciones derivadas del uso de la libertad.

El Estado - Nacion (una de las construcciones mas significativas de la modernidad) es

utia stlucion que tiene la finatidad de intervenir en las relaciones sociales, basando su

legiumidad en la busqueda del bien comun a partir de un sistema racional y

tecnocratico. Esta es la respuesta al esquema anterior, personalizado y arbitrario, donde
tas acciones se justificaban por un caracter divino o natural. La pnncipal aspiracion del

750 ben nadicionamente la achndad de planificar s¢ ha concebido como una labor propia del Estado, mas
adelante se exponen diversas posiliones que cuestionan el trabajo y la capacidad de cambio desde esta
trinchera. Los entugues ‘radicales’ {Sandercock, 1998a y 1998b) rechazan 1a validez de la planificacion desde el

Estado. calificando’a comao represiva. y por tanto cons.deran que la unica planeacion iegitima es la que reafizan
‘oS grupos secales
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proyecto moderno era que el uso de la razén permitiria superar la arbitrariedad de las
decisiones, logrando asi condiciones cquivalentes para todos.

En resumen, el proyecto moderno se basa - entre otros muchos elementos - en las
siguientes presunciones generates: i) la busqueda de ciencia y racionalidad en oposicion
al mito y a 1o divino, ii) el hombre como ente que puede intervenir en la construccion de
su propio destino hacia el progreso, para lo cual requiere un marco de libertad
(mercado). y ili) la necesidad de un ente regulador de las relaciones sociales (Estado),

que garantice la igualdad a traves de su intervencion.

La planeacion urbana conserva en la actualidad las caracteristicas que le dieron origen
en el marco del proyecto moderno, pero sera insuficiente explicar la riqueza de esta
actividad unicamente con estas referencias. Por esta razon el trabajo considera
fundamental explicar los principales enfoques de planeacion urbana que existen y como

se han vemdo cxpresando con el tiempo.

l.4. ENFOQUES DE PLANEACION

El objetivo de este apartado es hacer cxplicitos los diverses supuestos en que se ha
expresade la planeacion urbana a lo largo del tiempo y bajo diversos contextos, para
mostrar que no exisle una Toncepcion unitaria de la practica y la teoria de esta

actividac.

Aunque existen multiples enfoques de planificacien®, desde una perspectiva
conceptual podemos identificar tres modelos generales: i) con énfasis en la parte
racional (tecnocraticos, tradicionales), u) con énfasis en la parte politica (sociales,
estratégicos. transactivos), y 1i1) aguellos que tienen connotaciones revolucionarias
tradicales), mismos que rechazan la validez de ta planificacion desde el Estado. Los
enfoques casl nunca se presentan de forma ‘pura’ en la realidad concreta debido al gran
eclecticismo en la planeacion. y por esta razén la caracterizacion propuesta tiene sélo

una intencion cdidactica.

8 Sobre los enfogues de planeacion bay varios textos relevantes {Campbell y Fainstein, 1996; Taylor, 1998:
Mandelbaum, et. a . 1996: Falud,, 1973).
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1.4.1. Enfoques con énfasis en la parte racional
1.4.1.1. La planeacion urbana tradicional

Como se ha expuesto hasta este momento, los enfoques con énfasis en a parte racional
fueron los primeros en aparecer en términos cronolégicos y por ello también se conocen
como tradicionales (Fainstein y Fainstein, 1996). Este enfoque privilegia et diseho
urbano y arquitectonico. es decir, en ta forma fisica de las ciudades, y conserva una gran
influencia en planeacion contemporanea.

Las prnmeras ideas de planeacion fueron ganando adeptos cuando se hizo mas evidente
que 1a legislacion urbanistica no era suficiente para hacer frente a los problemas de las
ciudades. En este sentido. la planeacion complementd a las regulaciones urbanisticas
vigentes para conformar un cuerpo de ideas y actividades mas complejo.

{.a planecacion urbana aparecio como un rompimiento radical con respecto al pasado,
itmpulsado por la esperanza de un future mejor, percibiendo al mundo de forma
tecnocentrica (Harvey, 1990). Los tecnocratas tienen fe en el progreso a traveés del uso
de la ciencia. y buscan reemplazar la politica con una administracion racional, y parten
del supuesto de que todas las clases se benefician de wncrementar la productividad y el
orden publico, con lo que los intereses de las clases altas se convierten en cl interés
publico {Fainstein y Fainstein, 1996). Esta forma de pensamiento es vigente en la
actuatidad y sigue siendo impulsada por el enfoque estrategico de planeacion que hace

enfasis onontegrar a los agentes deciscrios en ta toma de deaistones.

La planeacion wurbana tradicionat se conceptuallzo €N sus  origenes como  un
instrumento oxclusivo del Estado, construyendose con basc en los siguientes principios
tundamentales: i) la racionalidad como elemento clave. asurmiéndose como una
actividad apolitica, eminentemente tecmica: i) la existencia de un interés publico que
deberna garantivar el Estado: ni) la idea de progreso matenal; iv) et enfasis en generar
maodelos generales de ‘ocupacion adecuada’ del territorio (normas), independientes del
contexto: y v el acento en la produccion de los planes, es decir, se trata de una
actividad para la toma de decisiones, mas no un ejercicio para la accion. De manera
resumida. el enfoque tradicional parte generatmente de la existencia de un Estado
fneutro que representa el bicnestar publico, a traves de una accidn racional, donde la
planeacion se encarga de promover este interés generat por encima de los intereses
individuales o de grupo (Pérez Torres, 2000a).
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Los primeros 'personajes’ que propusieron modelos de ciudad como solucién a los
probiemas urbanos aparecieron en Europa y en Estados Unidos a finales del siglo XIX.
Entre cllos destaca Ebenezer Howard, periodista de profesion que inventd et concepto
de ciudad jardin inglesa, el cual pudo concretar en algunos casos. Aunque este modelo
se baso en bajos costos, relativamente buena planeaciéon y propiedad comunitaria de la
tierra, no pudo compensar las inequidades de su tiempo (Fishman, 1977).

Otro ejemplo de planificador pionero fue el arquitecto Charles-Edward Jeanneret
(mejor conocido como Le Corbusier), quien planteaba un modelo de ciudad basado en
rascacielos mezclados con grandes espacios publicos, modelo que denominaba ‘ciudad
radiante’. Otro importante arquitecto, Frank Lloyd Wright, propuso un esquema de
ciudad denominado 'Broadacres’, gue consistia en producir asentamientos de baja
densidad en grandes extensiones de terieno donde la gente pudiera combinar sus
actividades ‘urbanas’ con el cultivo y la cria de animales®.

Estos personajes junto con Haussmann en Paris, Daniel Burnham en Chicago, Anspach
en Bruselas. Balzaggete en condres y otros personajes como Garnier, Sitte, Owen y
Wagner, fucron claves para el postenor desarrollo de la figura det planificador como un
experto que estaba on desacuerdo con el estado de cosas existente y que buscaba a
través de sus conocimientos técnico - cientificos transformar la realidad. Sus propuestas
influyeron en todo ¢l mundo. principalmente en los albores det Sigio XX, entre los afos
1890 y 1930.

Cabe deostacar gque las propuestas de tos primeros planificadores se distinguen por una
visiOn umtaria, sintetica y monolitica de ta ciudad, lo que refleja el proyecto moderno
basado en soluciones gencrales para todos, ahistoricas y descontextuatiadas. La
diferencia de estos personaes respecto oe los utopistas radica en que ponen mayor
énfasis en esquemas normativos de indole fisica para las ciudades y tos edificios
{densidad, formas y dimensiones) se enfocandose ¢n la ciudad como un todo.

Los supuestos de esta planificacion se descubren al revisar sus propuestas: "los planes
no son peliticos"™, escribio Le Corbusier (citado en Fishman, 1977), quien por otro lado

? Para revsar mas a fonde estas jropuestas se recomienda revisar los textos de Frshman (1977), Howard
119653 y Hall {1988, para una dritica sobre estos plunteamientos desde diversas perspectivas pueden
anglizarse textos coma: Lacobs (19671, Hanvey 120001 y Angotti (1993)
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afirmaba que “el orden traeria libertad”, orden que el concepto de los primeros
planificadores se asocia a la racionalidad y la geometria cartesiana: “la planeacion es un
monumento racional y lirico...representa un necesario y objetivo ordenamiento de ta
sociedad” (Le Corbusier, citado en Fishman, 1977).

Los planificadores buscaron convertirse en técnicos poseedores de conocimientos
altamente especializados, basados en ci método cientifico, en algunos casos también
con capacidad artistica. pero sobre todo alejados de toda presion social, lo que les
permitia ptantear tas grandes soluciones para dirigir ol desarrolio de las ciudades.

Otro elemento comun de la planeacion tradicional es el determinismo que puede
resumirse en la creencia de gue los arreglos fisicos traeran consigo patrones deseables
de comportamiento social (Fainstein y Fainstein, 1996). En efecto, tas propuestas de los
planificadores se enfocaron a los aspectos fisico arquitectonicos, con la intencion de
realizar ptanes maestros de indole comprehensiva, pretendiendo abordar los problemas
de la ciudad en todas sus dimensiones y extension. Lo antenor refteja la intencion de
crear proyectos unitarios. en los que todos esten de acuerdo, algo solo posibte de
imagina- bajo los preceptos cel paradigma moderno.

Bajo esta perspectiva el plan urbanistico se convierte en una especic de gran proyecto
arquitectonico, lo que justifica que los profesionates pretendan llegar al mayor grado de
detalle posible. suponiendo que mientras mas aspectos sean considerados y mayor
control se tenga sobre los usos y las caractensticas de tas construcciones, se podra
tograr Lna mejor ciudad y por ende una me)or sociedad. La pretension es mostrar el
mismo grade de precision en la configuracion de usos del suelo y la forma urbana como
los plaros "ejecutivos’ elaborados por los arquitectos o {0s ingenieros cuando disenan
constru-ciones” (Taylor. 1993: 4). En otras palabras. los urbanistas que trabajan de esta
manera pretenden formular programas y proyectos de caracter tisico espacial como
una forna de presentar la imagen  objetivo mas adecuada para la ciudad, reflejando ta
costumbre de los arquitectos de disenar espacios con usos predeterminados.

Al igtal que las regulaciones urbanisticas. un obstaculo gque se presentd en torno a
ostos p.anteamientos, consistia en que a 03os de los grupos de rzquierda (en particular
marxistas) eran mMuy tecmicos, mientras que para el resto parecian demasiado
revoluc:onarios (Fishman. 1977). De lo anterior se concluye que, igual que los utopistas,

los primeros planificadores tenian en comun partir de una sociedad inexistente, lo cual
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dificultd su insercion en el aparato estatal, lo que requirid que si querian tener éxito, los
‘planificadores se aliaran con potiticos que les permitieran llevar a cabo sus propuestas.

Uno de los primeros urbanistas que elaboraron un ptan bajo este nuevo enfoque fue
Daniel Burnham. encargado de elaborar ¢l primer 'plan maestro’ de Chicago, terminado
en 1909 (también elaboro la ‘Ciudad Blanca’, construida para la Feria Mundial en
Chicago en 1893, asi como el Plan Regional para Chicago en 1907). El plan no sélo
buscaba la creacion de una ciudad segura © higienica, sino bella, particularmente en su
centro civico. Las ideas de Burnham se consolidaron con un movimiento conocido como
la ciudad hermosa que gano diversos adeptos entre los primeros planificadores, pero
también fue objeto de las mas acerrimas criticas por el enfasis en el disfrute estético,
sobre todo por poner en segundo plano las necesidades de la poblacion mas vunerable'©,

En esta epoca {os planificadores no se identiticaban como tales (Krueckeberg, citado
en Campbell y Fainstein, 1996), por lo que el uso del termino 'planificador’ sc dio hasta
el imcio del siglo XX, alrededor de 1910 (Campbell y Fainstein, 1996; Garcia Ramos,
1961; Wilson, 1996: 74). Esta denominacion la usaron para diferenciarse de los
arquitectos y dejar en clarc que pensaban en los problemas urbanos mas alla de ta
necesidad de tener una vivienda, poniendo atencion a los problemas derivados de la
yuxtaposicron de usos del sueio y las necesidades de movibidad (Beauregard, 1996).

El caso de Damel Burnhbam es paradigmatico del tipo de propuestas de tos
planificadores, las gue se centraban en la realizacion de un amplio plan maestro, de
gran escala, lo que denota una fuerte preocupacion por el plan en si mismo come
elemento que se encargara de dirigir et desarrollo de la ciudad bajo estandares
consyderacos como “formas adecuadas' de ocupacion del territorio. El plan se convierte
entonces en un elemento clave. El desarrollo de las ciudades debe darse a partir de un
esguemna con bases legales. las cuales s6lo pueden establecerse a través de un riguroso

cjercicio tecnico y racionatl que debera reflejarse en cl propio plan.
t.4.1.2. Racionalidad: caracteristica principal de la planeaciéon tradicional

Para los fines de este trabajo destaca la aplicacion del concepto de racionalidad por
parte del planificador tradicional, quicn se concibe como una especie de cientifico que

19 Para revisar las propueslas basicas del movirierto por fa Ciudad Belia se recomienda Wilson (1996).
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tiene el conocimiento suficiente para afrontar los problemas de las ciudades, es decir, el
experto capacitado para tomar decisiones. Esto implica que el resto de la sociedad
asuma sus disposiciones como legitimas ya que se ltega a ellas por medio de analisis
neutrales que se basan en criterios racionales.

ta razon, entendida como una logica estructurada a través de conocimiento
empirico construido cientificamente, se ha tenido como la forma de conocer mas
valida sobrc otras formas como son la moral y la estética (Healey, 1996). En
plancacon esta racionalidad se expresa de torma normativa, es decir, a partir de
parametros que supuestamente miden patrones fisicos deseables. El caracter de
experto permite a los planificadores tener la capacidad de identificar el interés
publico, y por tanto se encargan de establecer tanto los objetivos del plan, asi como
lo que significaria lograrlos (Gans, 1993).

El comportarmento racionat de los individuos se iguala a los principios de la economia
neoclasica, suponiendo que las decisiones de las personas tratan de maximizar su
bienestar, tuego entonces (os sucesos solo pueden deducirse de la siguiente forma: para

un evento ‘a’ corresponde una solucion ‘b’. Consideremos lo expuestoe por Herbert
Simon: "dos personas. con las mismas capacidades, los mismos objetivos y vatores [con
este termino se refiere principalmente a la lealtad hacia la organizacion], el mismo
conocimiento y ta misma intarmacton, solo pueden decidir racionalmente la misma linea
de accicn” (Simon, 1978: 38, cursivas nuestras). Lo anterior supone que las estrategias
politicas son 1nnecesarias, ya que {a racionabldad vy el caracter experto de los
planificadores otorga ia legitimidad a la toma de decisiones.

El caracter normativo de la plancacion tradicional es congruente con el axioma de que
existe una forma adecuada y otra inadecuada en que las ciudades se pueden desarrollar
Iver Mannheim. 1960). tl objetivo del plamficador es encontrar esa forma correcta

usando su conocimiento cientifico.

Detras de tus supuestos racionalistas subyace una nocion de sociedad armoénica,
reduciendo las decisiones a soluciones teécnicas {(Harvey, 1990), donde se trata de
establecer objetivos de caracter neutro, tan solo dirigidos hacia el interés publico.

En resumen, los planificadores tradictonales intentan guiar su trabajo con supuestos de
racionalidad técnica en lugar de politica, para producir una forma urbana que cumpla
objetivos de beneficio colectivo. Persiguen mejorar las condiciones de la poblacion, pero
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sin modificar sustancialmente las relaciones sociales; estan situados dentro del
racionalismo europeo y el pragmatismo norteamericano. Los planificadores disponen de
las herramientas legales para dar una guia al desarrolio de la sociedad y piensan que
pueden mantener una posicion critica; claman por una logica cientifica y objetiva que
trasciende ios intereses del capital, del trabajo y del Estado; piensan que por su posicion
dentro deil Estado no pueden ser tachados de politicos y pueden ocupar un papel
mediador (Beauregard, 1996).

1.4.1.3. Criticas al modelo tradicional de planeaciéon: cuestionamientos a la
racionalidad y el poder.

Este enfoque original de planeacion prevalece alrededor del mundo en sus principales
aspectos a pesar de ser objeto de criticas desde diversos puntos de vista. Una de las
primeras criticas a este enfoque se enfoca en la importancia que se le da al plan. en
efecto, ¢l enfoque tradicional se preocupd® en sus inicios principalmente en redactar
planes y no tanto en el proceso de instrumentacion de los mismos.

Otra critica a los planificadores tradicionales se dirige a su determinismo fisico,
elemento que ha colocado a la planificacion de las ciudades como una actividad
relacionada Unicamente con obras publicas. trazo de calles y otras actividades similares,
sin darle et peso que debena tener como etemento integrador y territorializador de las
diferentes politicas publicas. €s erroneo que tos planes se conciban como bocetos
finales. como si fuesen proyectos arquitectonicos que requieren de planes detallados
para realizarse. Esto conlleva a esquemas de zonificacion que intentan congelar los
procesos de produccion de Llas ciudades, lo cual ha terido resultados poco afortunados.

La principal critica del enfoque moderno tradicional es la referente al uso de la
racionalidad como elemento que otorga legitimidad a la ptaneacion y sus productos. Es
importante iniciar afirmando que el tipo de racionalidad que por o general aplican los
planificadores tradicionales es de corte instrumental, ya que “da significado, via la
interrelacion, como causa  efecto, de medios y fines” (Arellano, 1996: 333), en otras
palabras, esta racionalidad funcional busca los medios mas adecuados para llevar a cabo

un objetivo, sin preguntarse antes si este objetive es pertinente.

Las cnticas a la racionalidad instrumental pueden resumirse en {a siguiente afirmacion
de Weber en el siglo XIX: "el crecimiento de la racionalidad instrumental no lleva a la
realizacion concreta de tibertad universal, sino a la creacion de una caja de hierro de
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racionalidad burocratica de la cual no hay escape” (Bernstein, 1985: 5, citado en
Harvey, 1990). La claridad de pensamiento de Weber le permitié identificar los peligros
de una racionalidad que no cuestiona los fines, de una burocracia que construye un
mundo paralelo que si bien trata de corresponder con el mundo real, cuenta con sus
propias reglas del juego. La caja de hierro weberiana se ha convertido en un enorme
rascacielos de accro y concreto, con dimensiones ininteligibles, en ocasiones mas
complejo que la misma reatidad que pretende regular.

Lo racional es atractivo ya que se convierte en un argumento efectivo contra guienes
no aceptan las soluciones propuestas por los planificadores tradicionales, pudiéndoles
calificar de ’irracionates’ (Harvey, 1985), baciendo a un lado la discusion politica; en
otras palabras, la etiqucta de ‘cientifico' y ‘racional’ es un medio Gtil para imponer
decisiones. Es innegable que "la racionalidad se ha usado como arma instrumental, y de
alineammento cientifico de la politica” (Arellano, 1996: 323).

Otra critica en contra del uso de ia racionalidad esta en que se concibe como una
categoria abstracta y ahistorica. sin considerarse como una construccion social,
dependiente del contexto. de la histona y de las relaciones sociales. La planificacion
puede introducir racionalidad en la accion, pero esto no significa que se aseguren las
acciones mas racionaies y coherentes, particularmente si se trata de asuntos en los que
mterviene ¢l comportaments de personas, grupos y organizaciones (Wildavsky, citado
en Arellano, 1996) quc tiener objetivos contradictornos.

La ptamfrcacion reguere la formulacion de objetivos, lo cual conileva juicios de valor,
los cuales pucden ser explicitos o inplicitos. A pesar de esto, {a posicion tradicional de
la planficacién no acepta que en realidad la racionalidad "es creada y definida
artifictalmente” (Aretlano, 1996: 323), y se enge como atgo objetivo y neutral.

Otro génecro de crittcas a la planeacion tradicional se fundamenta en los
planteamientos filosoficos de Nietzsche y Foucault, éste ultimo argumenta que el poder
y el conocimiento estan conectados y gue los sistemas de conocimiento codifican
técnicas y practicas para el ejercicio del control sociat y de la dominacion en diversos
contextos. Autores posteriores retoman estas ideas y plantean que ta racionalidad no
puede entenderse tuera del contexto de las relaciones de poder: et poder define a la
racionalidad, "ta racionalidad es penctrada por el poder™(Flyvbjerg, 1998a: 227). La
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racionalidad no es entonces algo inherente a las cosas, sino que se construye a partir de
1los valores ¢ intereses de los grupos privilegiados.

Un ejemplo de ia influencia de Nictzsche sobre el pensamiento de los planificadores es
su senalamiento de quc un argumento irrefutable no necesariamente es verdadero
{citado en Flyvbjerg, 1996), de lo que se concluye:

"La elevacion de {a racionalidad coimno un ideal parece el resultado, o por te menos
coexiste con. la ignorancia de como funclonan cotidianamente las reales
racionalidades en politica. administracion y planeacion™ (Flyvbjerg, 1998a: 2).

Esta critica cuestiona la pretendida idea del interés poblico, el cual puede en
ocasiones convertirse en un simple discurso demagégico legitimador, que no se concreta
en la realidad. pero que basa su validez en argumentos racionales. En efecto, el interés
publico Unico. de caracter monolitico, que subsiste en la idea tradicional de ptaneacion,
no existe. La decisien por alguna alternativa resulta en ganadores y perdedores. Con
esto no queremos negar ta idea de que puede haber decisiones que beneficien a la
mayoria de una ciudad y su poblacion, pero este beneficio conlleva la afectacion
algunos, asunto que normatmente no se acepta en el discurso de la planificacion
tradicional.

A pesar de estas y otras criticas, el enfogue racional comprehensivo o tradicional de
plancacion sigue siendo una alternativa vigente. Su problema no radica en el uso de la
racionalidad. sino en pretender que solo existe un camino correcto y afirmar que la
toma de decisiones es un proceso ncutro. de corte tecnocratico. ta racionalidad es
importante para planificar, pero tambien es necesario pasar de una racionalidad
instrumental a otra de caracter sustantivo, gque se interese por ta definicion de los
valores en que se basaran los fines a perseguir.

Aqui es wnportante también matizar los planteamientos extremos gque afirman que el
uso dc la racionalidad siempre se dirige hacia ta opresion. Esto es un reduccionismo
peligroso, ya que si no se usara la racionalidad (seria entonces mejor pasar a la época
premoderna donde los hechos ya estaban dados por mandato divino, y por tanto no habia
discusion, o hacia un nihilismo donde nada es verdad, sino Unicamente metaforas de
tegitimacion?
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1.4.2. Enfoques con énfasis en la politica

Los enfoques de planeacion urbana con énfasis en la politica aparecieron a mediados del
siglo XX, particularmente en Estados Unidos y Francia, teniendo gran influencia en
América Latina, siendo origen de diversas corrientes académicas y profesionales. Estos
cnfoques parten por lo general de los siguientes supuestos: a) la dificultad para definir
el interes publico, b) el caracter mas politico que racional de la planeacion, y ¢) el papel
del planificador como intermediario entre sociedad y Estado. Anteriormente el énfasis
en la politica dentro de los procesos de planeacion y toma de decisiones era minimo,
pero su importancia ha ido aumentando hasta considerarse como uno de los elementos
mas importantes ya que invouucra la busqueda de acuerdo o solucion de conflictos entre
grupos sociales o individuos (De Mattos., 1990: Fainstein y Fainstein, 1996; Flyvbjerg,
1998a. 1998b, 1996: Forester, 1998, 1999%9; Gans., 1993: Healey., 1996: Sabatini, 1998;
Sandercock, 1998a, 1998b: Ziccardi, 1991, entre otros).

£s decir, estos enfoques buscan considerar efectivamente la opinion de los diversos
actores que intervienen en la ciudad. Entre las posiciones podemos mencionar; las de
corte democratico, que plantean que la opinién de cada persona tiene el mismo valor;
las de tipo 'advocacy' y equitativo. que parten de que el Estado deberia apoyar a los
grupos mas desfavorecidos on virtud de la incapacidad que tienen para ltevar a cabo sus
objettivos (Davidoft, 1965): y las marxistas, cuyo denominador comun es suponcr que el
Cstado siempre beneficiara los intereses del capital, por lo que para realizar

transtormaciones sigimficativas se requieren antes cambios on et modo de produccion.

En general desde osta perspectiva la planificacion es necesana por que puede hacer
viable la representacion de los intereses generales que son negados en la confrontacion
de grupos organizados que representan intereses particulares, pero también sirve para
gue et Estado s haga responsable de las externalidades provocadas en perjuicio o
beneficio de los grupos o 'ndividuos que no estaban envueltos directamente en la
negociacion politica de un determinado problema (Klosterman, 1985).

1.4.2.1. Enfoque incrementalista

Una de las primeras respuestas al enfoque tradicional de planeacién fue el modelo
incrementatista, que incluimos entre los de corte social por su interés en la busqueda de
acuerdos coyunturales. Este planteamiento dirige su principal critica a (a planeacion
tradicional al afirmar que siempre sera imposible contar con los recursos y la
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informacion suficiente para cumplir con el principio de comprehensividad y de sinopsis
(capacidad de resumir todas las opciones) que se pretende tedricamente por los
planificadores en sus ambiciones racionalistas. Para los incrementalistas un trabajo de
tal magnitud requiere de una cantidad de conocimiento y recursos tan compleja que no
puede cumplirse en la reatidad, ya que los recursos son limitados y la informacion que se
requiere para tomar decisiones generalmente no esta disponible o. en otros casos, esta
desactualizada o sin ta calidad suficiente.

Uno de sus principates imputsores del enfoque incrementalista fue Charles Lindblom,
quien en 1959 publicd un articulo ya clasico que puede considerarse como la ‘acta de
nacimiento’ de esta posicién'', en el cuat sugiere gue las acciones del gobierno no
deben estar guiadas por enfoques a largo plazo ni por intentos comprehensivos, sino mas
bien en el impulso a pactos politicos que den tegitimidad a las propuestas. Desde esta
perspectiva: “La mejor teoria disponible trabajara de forma menos adecuada que las
modestas comparaciones incrementales” (Lindblom, 1959).

Esta perspectiva mega la posibilidad de realizar una planeacion de corte racional
comprehensivo, ya que existen limites externos a la accidn del planificador, los cuales
no puede controlar, menos en una situacion a largo plazo. Este enfoque contraviene la
afirmaciéon de quc ta planeacion puede crear un sistema canceptual, independiente del
mundo real, pero en correspondencia con él, donde podemos se pueden interpretar los
fenomenos de proceso y cambio, anticiparse a ellos y finalmente evaluartos. Esto no
puede cumplirse ya que ta realidad que podemos analizar es parcial, y fos elementos
potiticos y sociatles no son considerados suficientemente.

La propuesta incrementalista se basa en que las decisiones se tomen midiendo las
ventajas marginales de un numero limitado de alternativas. Se trata de medir la ventaja
marginal de una opcién con respecto a otra, lo cual es una extension de la teoria de ia
decision en el mercado, on especial la decisidon del consumidor, a tas decisiones plblicas
{Lindblom, 195%). Los medios y los fines se eligen de forma simultanea, como politica
completa. La posicion incrementalista puede calificarse como de antiplanificacion, ya
que se basa en adaptaciones permanentes de la politica con base en una evatuacién de

T Lnat om Crares (19561 "The science of muddhng through *, en Public Admimistration Review, vol 18, Washington
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la situvacién prevaleciente, en este caso los valores dependen de la circunstancia y
pueden variar de un Mmomento a otro.

En lugar de un mundo que puede entenderse cabalmente, existe un sistema
abierto, que cambia constantemente. Esto plantea la aspiracion no de encontrar la
solucién mas adecuada (la 6ptima). sino la satisfaciente de acuerdo a las condiciones
prevalecientes. Tratar de tomar soluciones de otra forma asume la existencia de
capacidades y recursos que la gente simplemente no posee (Lindblom, 1959).

En efecto, los incrementalistas afirman que las acciones deben basarse en
aproximaciones sucesivas limitadas que se adapten a las inestables condiciones. donde
los horizontes timitados permiten un mayor control. La evatuacion se limita al diseno de
indices de eficiencia y por un analisis mas praofundo sobre el impacto que tendran éstas.

Este enfoque plantea que no existe neutralidad de la accion racional, se requiere de
un trabajo eminentemente politico que rebasa la capacidad de la ciencia, siempre debe
existir una decision politica, pero ésta se encuentra fuera de la responsabilidad del
tomador de decisiones, Se acepta la presencia de una multitud de intereses (Lindblom,
1959, 1965. 1990). pero considera que en ultima instancia siempre hay una armonia.

La posicion que reduce todo a la pura racionalidad se califica de soberbia e
irrealizable. ya que no acepta que en el conocimiento siempre habra incertidumbre. No
importa cuanta snformacion se tenga o de cuantas formas se analice. y como se actue, el
resultado siempre scra impredecible (Elster, citado en Arellano, 1996}, La plancacion es
una actividad que va construyendo propuestas y significados. por lo tanto no se trata de
eventos con causa y efectos conocidos. y por ello actuar racionalmente es insuficiente.

A pesar de estas criticas el enfoque incrementalista no nicga la utilidad de la
racionalidad y busca lograrla a partit de adherirse a ciertas reglas de procedimiento y al
proceso de mercado. Esta posicion la denomina el mismo Lindblom como ‘salir del paso®
ya que en clt fondo se trata de ejecutar las mismas actividades que normalmente busca
la planificacion, solo que de una forma imas realista y pragmatica.

Lo anterior se ha desarrollado de forma importante en ta administracién publica a
través del decision making y el policy making. La toma de decisiones bajo este enfoque
es responsabilidad de los politicos, pero conserva ta idea de esquema tradicional de
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planeacién donde los profesionales encargados de tomar las decisiones tienen
legitimidad por su conocimiento superior.

El incrementalismo se apoya en los modelos tedricos de decision pablica, que tienen
un enfoque liberal democratico, de tipo pluratista (Pinch, 1985 y 1997). El modeto de
decision publica puede resumirse en que los politicos toman decisiones buscando ganar
adeptos electorales, es decir. dischan las politicas para obtener mas votos, o para
perpetuarse. Lo anterior no deja de lado la importancia de las burocracias, los partidos,
grupos de presion las necesidades de la pobtacion, asi como decisiones que no tienen
ninguna relacion con la busqueda de votes!?, pero ubica a la toma de decisiones como un
proceso donde el sistema de valores cambia principalmente de acuctdo 2 las

circunstancias electorales.
£.4.2.2, Criticas al incrementalismo

Si bien el enfoque incrementalista es correcto respecto a que dentro del proceso de
toma de decisiones la realidad sobrepasa la capacidad cientifica para analizarla de
forma comprehensiva, de ello no se deriva necesariamente la conclusion de que hay que
tomar unicamente deocisiones a corto plazo donde los fines y medios se reduzcan a
acuerdos temporales que pueden cambiar si la situacion politica asi lo determina. No se
puede esperar que las decisiones se den unicamente por pactos politicos entre los grupos

que tienen las mejores condiciones para cumplir con sus objetivos.

Una vision d¢ este tipo deja de lado a ios mas desprotegidos y débites, cuya capacidad
para negociar esta severamente limitada por sus propias condiciones de existencia. Este
enfoque asume que tla compenhicion politica. como la del mercado. etimina ta necesidad
de wuna accion independiente det goblerno, planeacion y coordinacion (Klosterman,
1985). De manera similar que et mercado de bienes de consumo. donde unas cuantas
empresas dominan. la arena politica esta dominada por grupos e individuos que protegen
sus pnvilegios, bienestar y estatus asegurandose que el gobierno actue en su interés.

El incrementalismo pone ce manifiesto uno de los problemas del enfoque tradicional

de ptaneacion: la aspiracion dirigida a crear una mejor ciudad exclusivamente a partir
del uso de la racionalidad es insuticiente, deben promoverse acuerdos politicos que den

¢ Pinch [1985) cita cases en tnglatersa y Estados Unidos donde la construccion de bienes publicos (por ejemplo
Dresas) no tiene ningun sesgo eiectoral
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sustento a tas decisiones. Pero los acuerdos que se proponcn se ubican exclusivamente
en la esfera de los politicos, quienes con base en sus posibilidades electorales deciden
las acciones que les permitan preservarse en el poder.

La diferencia entre planificacion e incrementatismo radica en que ser planificador
implica en Gitima instancia insatisfaccion con el estado de cosas, mientras que un
profesional tomador de decisiones con base en enfoques incrementalistas considera que
los cambios deben basarse en los valores que resulten de los pactos politicos, mismos
que pueden modificarse constantemente y que por (o tanto relativizan de forma
cxagerada el numero de opciones existentes. Los acuerdos no parten del entendimiento
de los grupos en conflicto. sino de su capacidad de movilizacion para cumplir sus
objetivas. El poder juega un papel clave en este proceso (Forester, 1999, 1998, 1996;
Ftyvbjerg 2001, 1998a, 1998b, 1996), poder y riqueza distribuidos de una forma

inequitativa,

Este enfoque de indole pluralista es criticado también por que no mediatiza la accion
det gobiernc (Pinch, 1985)}. Supone que el gobierno tratara de satisfacer a los electores
para conservar el poder, no importa que tipo de acuerdo sca al gue se llegue, et solo
hecho ce que se tenga un pacto aceptado por los grupos en disputa da validez a ta toma
de decisiones. “Asi, los torradores de decisiones son colocados en la posicion de que
defender cualquier decision acordada es bueno jaun si ellos no pueden decir para qué cs
buena ¢sa decision!” (Forester, 1999: 172-173).

Otro sroblema del entoque \ncrementalista es su rechazo al interés pubiico, no tante
por que apoyemos la idea de un interes publico unitario y moenolitico, sino por que para
esta cormente ¢l tema del brenestar comun es irrelevante. Se parte de que los intereses
de los diversos grupos de alguna forma estan integrados en la arena politica, dentro de

los acuerdos cuputares.

Tal vez debido a lo antenor el enfogque incremental, a pesar de estar extendido en
chversos circulos. ha sido poco exitoso en el campo de lo urbano. La planeacion
territonal tiene sus propios caminos para buscar mayor flexibilidad en la toma de
decisiones y considerar de forma mas abierta y decisiva el desarrollo de la faceta
politica de cste proceso, sin perder la idea de una perspectiva mas amplia, asi como el
anhelo de que es posible construir un futuro mucho mejor.
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1.4.2.3. Enfoque defensor

Et enfoque defensor (conocido en lengua anglosajona como advocacy planning) tiene
como principal idea lograr que la voz de los grupos que no s¢ habia escuchado fuera
representada por las planificadores en un ejercicio de justicia social (Sandercock, 1998a:
1998b). Este planteamiento no puede equipararse a un esquema democratico, ya que
parte de suponer que las personas en general son reactivas a las propuestas, no
propositivas (Davidoff, 1965).

Esta posicion considera que tos dispositivos técnicos como los analisis costo - beneficio,
por si mismos son de poca ayuda sin el uso de medios para apreciar los vatores que
subyacen a los planes (Davidoff, 1965), oponiéndose asi tanto a los plantcamicntos
incrementalistas como a los tradicionales. Debido a esta preocupacién social el enfoque
defensor gano adeptos en diversos circulos profesionates, ya que nacid en una época de
crecimiento del aparato burocratico del Estado. Desde esta perspectiva la funcion mas
importante de los plamficadores es atender los intereses de los miembros de la sociedad
mas desfavorecidos, quienes son sistematicamente excluidos por los grupos que tienen
mayor capacidad de orgamzacion y recursos para llevar a cabo sus objetivos.

En México esta idea se expresd ampliamente en la década de los 70's, por lo menos en
términos discursivos, a traves del denominado ‘Estado populista’, aunque sus raices son
anteriores, como lo muestra la siguiente cita: “en principio (la planeacion) se dirige a
toda la poblacion. pero los sectores de mayores recuisos econdémicos pueden satisfacer
sus necesidades y hasta sus caprichos: el sector débil econdmico, que reclama
asistencia. no puede sino, por ese caming, ser tratado por el urbanista” (Garcia Ramos,
1961: 23).

El enfoque incrementalista plantea que los planificadores desde el gobierno deben
traducir las necesidades de los grupos mas desfavorecidos basandose para ello en su
conoctimiento experto, considerande las opiniones de ciertos grupos representativos,
poniendo atencion no solo en los procesos que conforman las ciudades, sino en lo que es
mas adecuado para la comunidad cuyos intereses se supone defienden. Para tal fin
deben contar con una ‘primera idea’ sobre los problemas y soluciones, ya que no se
trata de cumplir todo lo que ta comunidad pide.
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Este enfoque sintetiza el modelo racional con la democracia pluralista, ya que se trata
de que los planificadores informen a la gente de los costos y beneficios de formular
diversas propuestas, haciendo que el debate potitico adquiera un soporte técnico.

1.4.2.4, Criticas al enfoque defensor

La idea de este planteamiento revolucionario era lograr que la voz de los grupos no
escuchados hasta ese momento fuera representada por los planificadores, pero en
ultima instancia este intento hizo que los planificadores se convirtieran en ‘ventrilocuos’
de la comunidad (Sandercock, 1998a), ya que no pudieron desprenderse de su papet
como profesionales cxpertos con conocimiento privilegiado.

Este enfoque tasmmbien tiene limitaciones de tipo pluralista, ya que los tideres no son
representativos de 1o que la gente quicre, se carece de la informacidn necesaria, y se
parte de una vision paternalista del probtema.

Aun cuando tos resultados de los trabajos desde esta perspectiva no han sido del todo
exitosos, €5 necesaro reconacer que cuestionaron ta planeacion sin sensibilidad social
que se habia desarroliado arteriormente. Se cambia de una visién que tucha por et bien
comuin, hacia otra que pugna por el bienestar de tos grupos mas desfavorecidos, la
orientacidn social gana fuerza por un lado y muestra gque la planeacion no es un
producto meramente tecnico o racional, sino que existen valores y fines que van mas
alla de un simpie acuerdo. que estos deben hacerse explicitos y que el Estado es una
valida trinchera para mejorar la poblacion de los menos favorecidos.

1.4.2.5. Enfoque democratico ¥y equitativo

Durante ta decada ode los €0's en los paises desarroltados, y en tos 70's en México y
Aménca Latina, proliferaror las criticas hacia la planeacion tradicional por imponer su
unica vision sin posibibidad de opeosicien o critica, pero al mismo tiecmpo habia mayor
conciencia sohre que una verdadera planeacion defensora era gdificil de construirse si no
se consideraba de forma efectiva la participacion de los grupos de la sociedad.

Se propuso entonces un cambio de la plancacion vertical de arriba hacia abajo por otra
basada on una amplia participacion social en todo el proceso (Friedmann 1987, 1998;
Forester, 1998, 1999: Guillen, 1973). Este enfoque denominado genéricamente como
democrdtico exhorta a los planificadores a desarrollar una serie de estrategias como la
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creacion de redes comunitarias, y tograr que tos grupos participantes estén informados y
dedicados al analisis critico de las politicas que los afectan.

La posicién democrdtica se preocupa principalmente por el proceso para llevar a cabo
la planificacion, ya que el punto clave esta en no asumir preferencias por ningin tipo de
interés. En efecto, la planificacion democratica intenta asumir que los intereses de cada
individuo © grupo son importantes, dctegando en los ciudadanos parte de las
responsabilidades de la accion planificadora, lo que supone un compromiso Mutuo.

Para que los actores participen de una forma mas adecuada se requiere que estén
informados, estc implica que todo tipo de documentos gque se etaboren en un proceso
de planeacion sean presentados al publico, a menos que exista nformacion

confidencial que implique algun tipo de riesgo.

La planeacion equitativg busca cumplir objetivos simitlares a los del entoque defensor y
los de ta planeacion democratica, aungue plantea quc si bien es descable un amplio e
incluyente proceso de participacion, no es una condicidon necesaria para lograr una
planeacion adecuada. El enfoque cquitativo encauza su interés en la sustancia y no en ol
proceso. Se trata de una posicion que reconoce la diversidad de intereses, en muchos
casos irreconciliables (Fainstein & Fainstein, 1996). que provocan que el procese de
planeacion necesariamente origine ganadores y perdedores, los cuales son genetaimente
los grupos mas desprotegidos social y economicamente.

Norman Krumholz fue uno de los principales defensores del modelo equitativo en los
Estados Unidos durante lo. 60's, y desde una perspectiva academica elaborada
posteriormentc a su propia experiencia como planificador - define a los planificadores
equitat'vos como aquetlios que conscienternente buscan redistribuir el poder, recursos o
participacon lejos de las elites locales para acercarlo a los residentes de las clases
trabajadoras (Krumholz, 1982).

La perspectiva equitativa acepta que las decisiones deben ser tomadas por los
politicos, pero los plamificadores tienen la capacidad de decidir con qué tipo de
politicos desean trabajar, ya que entienden que su responsabilidad no se limita a la
agencia en la que laboran (Krumhotz, 1982). Este enfoque trata de desarrollar la
conciencia de los planificadores sobre su capacidad de liderar acciones dirigidas a

mejorar las condiciones de ios grupos mas desfavorecidos.

37



PLANEACION URBANA Y COORDINACION METROPOLITANA EN EL VALLE DE MEXILO

Lo anterior implica una concepcion de Estado heterogéneo, no monolitico. Un sistema
de instituciones con diversos enfoques e intereses en su interior, lo que posibilita a los
planificadores poder trabajar para apoyar las necesidades de los grupos de la sociedad
mas desfavorecidos.

Ambos esquemas (democratico y equitativo) toman en consideracion la participacién
de los grupos sociates en el establecimiento de objetivos sustantivos y hace explicito que
la planeacién es mas una actividad politica y no estrictamente cientifica. Ambos estan a
favor de una mayor representacion de los intereses de los grupos desfavorecidos, asi
como de una descentratlizacion en la toma de decisiones.

Mientras los planificadores democraticos consideran que la opinidn de cada
ciudadano tiene el mismo peso y que la mayoria s quien determina la decisién por
una u otra politica, los planificadores equitativos tienen interés en solucionar tos
problemas de los grupos soclales mas desprotegidos, aun si sus intereses se oponen a
los de tas mayorias (Fainstein & Fainstein. 1996).

El enfoque equitativo tiene sus raices en la teoria socialista, donde la igualdad no
solo debe medirse en terminos de derechos legales o politicos sino, sobre todo,
materiales. Pero al mismo tiempo rechaza los planteamientos marxistas (ver mas
adelante) que tienen como condicion indispensable la idea de que la iguatdad solo es
posible si se realiza por ia via de una transformacion revolucianaria.

£l esquema de planeacion equitativo ha tenido diversos cambios, entre tos que esta un
cada vez mayor interés por modificar el papel del planificador, para aumentar su
capacicad de comunicar sus ideas a los tomadores de decisiones gubernamentales, pero
sobre tode a los miembros de las comunidades. El aprendizaje debe ser mutuo, e
involucra el hecho de que los plamticadores comprendan a la poblacion (Friedmann,
1973; Forester. 1999), {o cual es indispensable para que se conviertan en profesionales
con un conocimiento tecnico especial, que al mismo tiempo conocen los valores de la
comunidad en que se desempenan, y que estan dispuestos a aprender de ella.

La nocién equitativa de planeacién no busca el interés publico en la suma de las
decisiones particulares, ni en la simple negociacion potitica entre cipulas, sino en la
redistribuciéon del poder hacia los grupos en condiciones mas desfavorables.
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En términos generales los esquemas expuestos (defensor, democratico y equitativo),
no niegan, sino enriguecen los planteamientos originales de la planeacion tradicianal. En
los modelos con énfasis en la politica se conserva la idea de que la planeacion es una
actividad que debe llevarse desde el Estado y que ello puede mejorar las condiciones
materiales de las personas. La planeacion requiere det concurso de diversos actores para
hacerse efectiva y los planificadores conservan su papcl cientifico, con una posicion
privilegiada como parte de una élite intelectual y transactiva que puede mediar entre
los diversos grupos. El plamficador es una figura central, un experto con habilidades
para comunicar ideas. pero tambien con capacidad para aprender de los grupas que
intenta beneficiar.

1.4.2.6. Problemas de los enfoques democraticos y cquitativos

La principal aportacion de estos enfoques es hacer explicito que en la mayoria de las
decisiones de planeacion se enfrentan intereses contradictorios sobre los cuales los
plamticadores deben tomar una postcion.

En e! caso de la planeacion democratica, el problema esta en determinar la real
representatividad de los planteamientos que tienen los diversos grupos. Es necesario
considerar que cuando s¢ abren procesos democraticos para tomar decisiones, por lo
gencral guenes participan no son personas representativas de la poblacién, sino grupos
¢ individuos con mtereses propios y estrechos (que pucden ser politicos. econémicos, o
de otra indolel, que ostan te)os ae perseguir objetivos que beneficien al conjunto de la
socledad. £n otras palabras, el prncipal reto csta en tograr que el interes individuat

concurra con el interes colectivo. lo cual raramente sucede.

Esto en la practica comunmente crea problemas para determinar qué grupos deben ser
invalucrados en el ptan. v en que medida ;debe considerarse Unicamente la opinién de
los residentes, de los inversionistas, quicnes seran al final de cuentas claves en el
bienestar material de ese s100. la de los vecinos mas antiguos, la de los pobladores mas
antiguos, los grupos ambientatistas, todas a la vez?

Los dwverses y contradictonos intereses de los residentes y demas individuos y grupos
involucrados en un lugar provoca la necesidad de discriminar a unos y beneficiar a otros.
{Se trata de descubrir quienes tiencn mayor legitimidad, o de qué grupos tienen la
mayor capacidad de influir en las esferas gubernamentales para hacer realidad sus
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objetivos? Evidentemente cada pregunta tiene respuestas diferentes de acuerdo al
contexto particular, pero pocas veces se reflexiona al respecto.

La condicion humana generatmente se preocupa por el corto plazo y por los intereses
particulares, y esto ocasiona que la planeacién democratica se enfrente al problema de
explicar a la poblacion los limites, fines y peligros de planificar Unicamente a partir de
las aspiraciones individuales. El establecimiento una plancacion de corte democratico es
tento, cificultandose dentro de un marco constante de escase= de recursos.

Con relacion al acceso a la informacién, en nuestro pais existe una situacion
desventajosa ya que aunque cllo esta recientemente regulado para el gobierno, aun
obedece por lo general a las decisiones discrecionales de los funcionarios. Es poco
probable que su reglamentacion sea la solucion ya que existe una cultura fuertemente
arraigada on torno a la informacion y su uso.

Por otro lado, es arriesgado dejar que la poblacién tome decisiones sobre el territorio,
ya que ademas de los problemas de legitimidad y de intereses reducidos y de corto
plazo, hay que sumar que la gente en general no posee la preparacion para tomar
decisiones que nvolucran procesos complejos de tas cuales se pueden derivar
externaiidades y contlictos dificilmente predecibles. Por otro lado, la bisqueda de una
planeacion democratica en ultima instancia es un intento por ocultar la responsabilidad
que tienen politicos y planificadores, traspasandola a la poblacion.

El enfoque equntative »s una opcion adecuada para la planeacion en el contexto actual
de nuestro pais, particularmente para abordar los problemas metropolitanos. Si bien
puede criticarse por segunr pomiendc a los ptamficadores como expertos con un
conocrmiconto supenor, tiene la virtud de poner énfasis en los aspectos sustantivos y no
soio de proceso. Valora la democracia, considerandola necesaria pero no suficiente.

El problema prnincipal del entoque equitativo esta en que puede ser objeto de
manipuiaciones por {os grupos en el poder y los propios planificadores, prestandose a la
realizacion de discursos de legitimacion a favor de los mas desfavorecidos, aunque sus
resultagos se opongan a los supuestos objetivos que busca cumplir. A pesar de ello, es
un plarteamiento adecuado da a la equidad material y de oportunidades la misma
importancia y que los grupos desfavorecidos tiencen prioridad.
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1.4,.2.7. Planeacién posmoderna

£l enfoque de planeacion de caracter politico - social mas reciente es ol posmodernismo,
nacido desde la década de los 80's, el cual se ha nutrido de ideas de diversos pensadores
entre los que destaca Lyotard, Habermas, Harvey, Soja, entre otros.

El posmodernismo es la respuesta intelectual al proyecto de modernidad, y su
principal caracteristica esta en la “incredulidad con relacién a las metanarrativas®™
(Lyotard. citado en Harvey, 1990: 45), particularmente critica la planeacién por
buscar una ciudad ordenada, funcionalmente integrada y socialmente homogénea.

La posicidon posmoderna enfatiza ta necesidad de multiples perspectivas de analisis,
lograr una mejor ciudad requiere multiples discursos para los diversos tipos de
problemas y los distintos grupos sociales y culturates. Es por ello que rechaza los
planteamientos totalizadores camo la nocion de interés publico. No existe tal cosa,

sino diversos intereses contradictorios entre si, y por tanto irresolubles.

Dentro de este cnfoque existen muy diversos planteamientos, que van desde los que
proponen una planeacion mas democratica y otros que de plano rechazan eosta actividad
por parecerles opresiva al estar en manos det Estado.

En AMexico, los problemas derivados de ta discriminacion hacia ciertos grupos de
pohtacion han sido pocas veces planteados. a pesar de que los discriminados son las
grandes mayorias. Esto hace prever que en unos anos los planteamientos posmodernos
podrian tomar un mayor auge en el pais en la medida que no se encuentren los cauces
para que ta pobiacion partic:pe de torma activa y efectiva en los procesos de planeacién
det territorio. ei caso indigena es indicativo de esta situacion.

Segun Healey. citando a Moore Milroy, las cuatro caracteristicas principales det
proyecto de la posmodermdad son:

a) Es descontructivismo, es decir, cuestiona y mantiene una distancia escéptica de

las creencias convencionales.

b) Es antifundacionalista en ei sentido de prescindir de ‘universales’ como bases

de la verdad.
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¢) Es no-dualistica en el sentido de rechazar la separacion entre objetividad y
subjetividad junto con la serie de dualismos que existen, incluida ta separacién
entre verdad y opinion. hecho y valor.

d

Impulsa la pluralidad y la diferencia.

Con relacion al rechazo de las dualidades. una de las mas relevantes es la planteada
par el marxismo entre capital y trabajo. Las posiciones posmodernas argumentan que
existen otras contradicciones, que incluyen las de genero, raza, preferencia sexual y
cultura que son importantes cuando se considera la participacion de la poblacion.

Para los posmodernos los asuntos principailes de sus debates son: i) mostrar los
cxcesos del capitalismo, asi como el pape!l politico del planificador, y ii) romper la
creenca dc que existe una sociedad libre de conflictos y homogéenea. El
planteamiento central de :08 posmodernos €s que la actividad de planificar debe
onentarse hacia ia ciudad, con un compromiso hacia las reformas, los planificadores
deben tomar un papel de intermediarios entre el Estado, el capital y la sociedad en
general, deben abandonar a posicion neutral que pretenden tener, ta planificacion
debe servir en muchos casos como balance contra et poder del capital.

Desde esta perspectiva es necesario que los planificadores participen y se evite que
contimuen detras de los probiemas con una posicion de expertos cientificos. Es necesario
que los plamficadores tengan un discurso teorico y practico claro combinado con una
convicaion politica y tespeto por la democracia.

fn varnos autores se hace referencia a la necesidad de que la participacion del
plamtficador ‘empodere’ o tortalezca a la socredad (Heskin, 1991; Friedmann, 1992;
Sandercock, 1998a. 1998D). Al contrano det entoque advocacy, en que se trataba de que
el debate polittco tuviera ur soporte tecmco, en el caso de este modelo se trata de que
exista un poder politico sopcrtado por los técnicos conocedores del tema.

La propuesta es construir una concepcion comunicativa de racionalidad, “'se trata de
un esfuerzo intersubjetivo hacia un mutuo entendimiento” (Healey, 19%6: 239), de
decidir ¥ actuar. Healey. una de las principales defensoras del enfoque posmoderno,
manifiesta que el problema de la plancacion actual es que basa sus herramientas en lo
que ahcora se da por Uamar el estrecho racionalismo cientifico. Es necesario establecer

un tipo de plamficacion que pueda enfrentarse a los retos planteados por ta necesidad
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de esquemas realmente democraticos, de acuerdo a esta autora la planeacion come una
empresa comunicativa es la opcion mas adecuada para ello.
"Los sistemas de planeacion consisten en reglas formales para guiar la conducta, la
localizacion de recursos, y dirigir las actividades de individuos e inversionistas. Pero
son mas que eso. Las reglas se denvan de la concepcion de situaciones (contextos),
problemas experimentados en esas situaciones, formas de enfrentarlas y maneras de
cambiartas. Cuando el esfuerzo de (a planificacion esta de forma deliberada
enfocado en cambiar las situaciones, entonces podemos hablar de una planeacion
resuelta a transformar. " (Healey, 1996: 249).

Forester es otro autor defensor de csta posicion, plantea que el punto principal de la
planeacion participativa esta en el cambio de la racionalidad instrumental a la
racionalidad comunicativa. Esto significa que la racionalidad que persigue este modelo
no sdlo se rige por analisis deductivos, sino por la interpretacion que la gente y los

mismos planificadores hacen de ta realidad (Sandercock, 1998a: 1998b).

Detras de esta posicion continla la creencia de que la planificacién desde et Estado
puede seivir para ayudar a la poblacién con menores oportunidades de tograr que sus
intereses se vean beneticiades. Se considera que los plamficadores tienen el suficiente
margen de autonomia para impulsar cambios, y que para hacerlo de una forma mas
efectiva es necesario integrar a las comunidades que podrian beneficiarse de esos

cambios, pero no Unicamente como consulta. sINO en una efectiva participacion.

Sandercock lo resume de la siguiente torma: “'si tos planificadores equitatives podian
decir que estaban intentando perfeccionar ta planificacion como un proyecto de la
ftustracion al representar los intereses de los pobres y tos marginados de los salones de
discusion. entonces los tedricos de la accion comunicativa podrian decir que estan
tratande de perfeccionar el proyecto democratico de la ltustracion al remover las
barreras de comunicacion para crear un modelo de discusiones abiertas. removiendo las
distorsiones™ (Sandercock. 1998a: 96). En efecto. et posmodernismo esta muy
retacionado con el enfoque equitativo. ya gque pide detiniciones explicitas a los
pltanificadores, pero con una mayor capacidad de aprendizaje sobre los problemas de los
grupos de poblacion que se pretenden fortalecer.
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capital. A lo peor, nos llevara de regreso a politicas estrechas y sectarias en el que
el respeto por los otros es mutilado en los fuegos de la competencia entre los
fragmentos” (Harvey, 1990: 351).
El posmodernismo entonces puede caer en relativismos y situaciones similares a los
planteamientos incrementalistas, ya que no juzga los planteamientos: todo es valido,
maxime si viene de los grupos sociales.

1.4.3. Conclusiones respecto de las teorias de planeacién
1.4.3.1. Teoria y planeacion

La mera contempilacion. si bien vatiosa, no se justifica ante la carencia de instrumentos
para hacer frente a los problemas derivados de la urbanizacién. Uno de las principales
insuficiencias en la practica de la plancacion urbana radica en que por {o general se
realiza de torma empirica, es decir, con escaso sustento teodrico.

Es necesario lograr una smayor articulacion entre ta actividad académica y la
cxperiencia profesional en la planeacidn urbana. Hasta la fecha existe una escasa
comumcacion entre practicantes y estudiosos de esta actividad., siendo comun la
subvatoracion mutua entre ambos grupos't. Por un lado, los practicantes de la
planeacion "son por lo general anti-intelectuales, impacientes con la teorizacion
abstracta v con la teorna social™ (Beauregard, 1996: 218): rmientras Que por otra parte,
los estudiosos cntican a tos planificadores por sus escasos resultados, concluyendo por lo
general que la exigua y/o deficiente preparacion academica de los practicantes se
refleja en la forma en estos enttenden los problemas, lo cuai conlieva hacia un
nagecuado ejercicio profesional.

Ambas esferas estan en o correcto: muentras {a investigacion siga basandose en
argumentos mas 0 Menos abstractos y no en un analisis Ngurose de la realidad, y entre
tanto la pracuca privilegie la intuicion sin considerar mayores elementos tedricos y de
reflexion en su ejercicio cotidiano, tas oportunidades para mejorar significativamente la
planeacion urbano - terntonal seran francamente timitadas. Este "analisis riguroso de la
realidad™ debe involucrar necesariamente el estudio de ta influencia del poder, tanto en
ta practica. como en la ensenanza.

T4 Sobre estos aspecios se recomienda revisar el trabajo de Unikel y Pirez (1981).

a5



PLANEACICN URBANA Y (OCRDINACION METROPDLITANA EN EL VALLE UE MLXILO

La teoria de planeacion debe ganar un lugar mas destacado, esto sc ha desarrollado en
paises como Estados Unidos e Ingiaterra (revisar bibliografia), pero en nuestro pais no ha
sido un objeto de estudio prioritario!5, y por lo tanto et numero de planificadores que
discuten sabre las raices histdricas de su disciplina es escaso.

Debe imputsarse una teoria referida a la realidad concreta, para que los planificadores
basen su practica en mayores elementos de reflexion. Al respecto destaca la propuesta
de Forester (1999). en el sentido de impulsar el aprendizaje a traves de histonas reales
que permitan a los estudiantes comprender el contexto de su actividad, las limitaciones
cotidianas y las relaciones de poder. para lograr establecer relaciones de beneficio
Mmutuo tanto para la tearia come practica de la plancacion que fomenten una mayor

reflexicn sobre el papel de los planificadores en el conjunto de ia sociedad.

En nuestro mundo siempre han prevalecido los probiemas de pobreza y las personas
qQue no tiencn los medios para controlar su propio destino, la diterencia esta en que
actualmente hay una virtual ausencia de politicas publicas para hacer algo al respecto
(Harvey, 2000}, la planificac'on urbana debe reinterpreotarse a si misma para modificarse
y hacer frente a estos problemas cada ve: mas complejos con propuestas novedosas,
mas re‘lexivas, abiertas y realistas, gque realmente nos tieven hacia situaciones mas
deseables. Para clio sc requiere enriquecer ta formacion de estos profesionales, y para

ello revaloracion de la teoria €5 un aspecto estratégico.
1.4.3.2 Caracteristicas generales de la planeaciéon urbano - territorial

Cualquier tipo de plancacion urbana puede entenderse como “‘una intervencion con la
intencion de alterar el curso existente de los eventos” {Campbell y Fainstein, 1996). Las
motivaciones que conlievan a intentar alterar las cosas pueden ser de dos tipos: i)
reactivas o correctivas, es decir. las que s¢ derivan de “la insatisfaccion con el estado
actual 3¢ cosas” (Elizondo, 1980: 7); y ii) preventivas. que devienen de la intencién de
alterar el curso de los eventos para evitar ciertas situaciones que podrian darse de
seguir .as tendencias. En ambos casos, los planificadores consideran que existen los
medios para alterar y mejorar {a situacién vigente hacia escenarios mas deseables.

15 Baste revisar el trabajo de Garza 11996) para ver que no exsten publicaciones referidas a la teoria de planeacion.

va que la hayona se centra en analiza® las expenencas del gobierno o de erganizaciones sociales en la materia.
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Partiendo de lo anterior, pueden distinguirse tres elementos comunes a toda
planeacién urbano - territorial: i) s prospectiva, se dirige hacia el futuro; ii) es praxis,
pretende influir en la realidad; y iii) busca legitimidad, se trata de decisiones que se
justifican con argumentos técnicos o politicos (Pérez Torres, 2000a). Estos elementos se
presentan en la realidad de forma diferencial, dependiendo del contexto especifico.

En efecto, al concepto de planeacidon subyace la idea de que es pasible modelar la
realidad, preverla y actuar en cansecuencia para lograr un (os) fin (es) determinado (s).
En cualquier caso se parte det principio general de que el mercado es incapaz por si
mismo de lograr que las ciudades crezcan y se desarrollen de ta mejor manera posible,
ya que por su naturaleza encierran una serie de contradicciones que pueden provocar,
entre otras cosas, pobreza y segregacion.

Las ciudades son espacios donde convive lo privado y lo publico. Su funcionamiento
requiere de bienes y servicios que por (o general no caen en los supuestos de eficiencia
de la mano invisible. que teoricamente solo tunciona bajo mercados de competicion
perfecta que deben reunir varios requisitos't, lo que no sucede en el mundo real.

Pero aunque existen coincidencias en lo anterior entre (a mayor parte de los estudiosos
en ta materia, los enfoques rescnados anteriormente muestran que los tres atributos
generales de la planificacion (praxis, prospectiva, legitimidad) se han manifestado de
distintas formas de acuerdo al contexto cspacio-temporal. Por ejempio, aunque toda
planeacion busca influtr en la realidad, hay posiciones que plantean la necesidad de
acciones concretas y detatladas (como los que apoyan el uso de la racionalidad a traves
de la teoria de sistemas y el uso de la cibernetica), mientras por otro lado esta el
enfoque que pretende generar politicas generales o grandes lineamientos de accion
(como lo considera la planeacion estrategica). Otro e)emplo esta en las posiciones que

consideran de tarma privitlegiada el papel del concepto de bienestar comun como el fin

6 wiosterman (1S85) destaca 4} un gran numeto ae compradores y vendedores comercia servicios y bienes
wdenticos. b) Ins compradores v vengedores poseen suficiente intformacion para la decason racignal en el mercado, €)
las selecciones de los cunsumidcres m se ven atectadas par lus prelerencias de otres, ¢ existe una perfecta movilidad

PAA 1@ Producson  trabais v consume  Fsto genera. de act

rde: a la economia neocliasica, que los mercados
encontraran un equilbro entre fa oferta y 1a demanda En pocas pdalabras, se trata de un mundo basado en la

SOECrIInA T CONSUTIIIOT
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primario de las acciones de plancacion, lo cual tiene como principio la existencia de una
sociedad armonica; mientras que otras orientaciones ptantean que la panificacion debe
buscar ta transformacion la sociedad, haciéndota mas cquitativa, reflejando una nocidn
de sociedad en conflicto.

Existen diversas posiciones en torno a la legitimidad en la planeacion, las cuales
incluyen no solo argumentos en contra del funcionamiento del mercado (Klosterman,
1985; Pinch, 198S), sino el fortalecimiento de las comunidades (Sandercock, 1998a); asi
como las que conciben la planeacion como una oportunidad de establecer un
aprendizaje muntuo dirigido a la accion (Forester, 1998, 1999; Healey, 1993).

La busqueda de legitimacién refleja también la transformacion del Estado, que paso de
ser el ente mas importante para dirigir el desarrollo de tas naciones, con un amplio
control en diversos sectores de la sociedad, hacia un papel mucho mas modesto y
timitado que lo coloca simplemente como un regulador parcial del mercado (el Estado
neoliberal o de ‘nueva derecha’, nacide en los BO's. con Reagan en Estados Unidos y
Tatcher en Inglaterra). perdiendo poder frente al libre mercado en general, y
particularmente con relacion a las grandes corporaciones internacionales.

Algo similar sucede con et tema de la prospectiva, aunque la planecacion busca siempre
prever el futuro, el honzonte dge actuacion ha ido disminuyendo paulatinamente. Las
acciones de planificacion se acercan cada vez mas a enfoques inctementalistas de corto
plazo, que no se atreven a definir de forma clara el rumbo que deben tomar las ciudades
en una perspectiva de tiempo mas amplia:

“Existe una peculiat forma de no-planeacton en la cual los planificadoles participan
on proyeatos individuales, mmtentando entrentarse o las mas grandes externalidades
negativas. fallando 0 poner estas proyectos en un contexto mas amplio de
desarrollo urpano. {o cual ey yna de las partes basicas del credo de la plancacion
trachcional™ (Beauregard, 1996: 223).

En resumen, st bien existen acuerdos en {os elementos comunes a todo intento de
planeacion, este capitulo ha puesto el enfasis en que existen diversos enfoques
conceptuates. Aungue los planificadores urbanos parecen estar de acuerdo en que su
actmvidad busca transformar la realidad desde un enfoque prospectivo con iegitimidad, el
ejercicio cotidiano implica la reflexion sobre otros aspectos como su papel en la
socicdad, el papel del Estado, con quién el compromiso del ptanificador,
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No se puede pensar en una ‘forma Unica' de planificar, la practica depende de la
situacion especifica, del grado de complejidad y naturaleza del probiema, de la cantidad
de informacion y los recursos disponibles. de los actores involucrados, los valores en
juego, del interés por transformar ta situacion de forma radical o gradual, de los
compromisos politicos, las relaciones de poder y de la voluntad politica, et contexto
historico, asi como de los valores que tienen los propios ptanificadores que ta practican
(esfera axiologica)!”, quiénes en su actuar cotidiano reflejan una concepcion - pocas
veces explicita del papel que desempenan, asi como de las acciones gue deberian
tomarse para mejorar las civdades y la sociedad en que vivimos.

Los enfoques de plancacion parten de diversas tradiciones epistemologicas, €5 decir,
formas de aprchender (conocer ¢ interpretar) la realidad, que van desde las que se
basan en mectodos ‘cientificos’ (donde el papel de los planificadores como expertos es
clave), hasta aquellas que dan mayor importancita a los aspectos de indote politica,
cultural o emocional'® (gonde les plantficadores se conciben a si mismos como
mediadores o negociadores entre distintas posiciones); pero sobre todo. la planeacion
depende de  tas relaciones de poder que se  establecen en  diversas esferas
{(fundamentalmente politicas y economicas), que determinan en buen medida los limites
y forma de realizar esta actividad'®.

Lo anteriormente capuesto es unl para demostrar que ta plancacion urbana es una
disciplina compleja, ampha y elusiva. Pretender encasillarla ya sea como un ejercicio
exclusivo del Estado dirigido al bien comun {Mannheim, 1960). o como “una intervencion
... con la finalidad dec asegurar [la) reproduccion ampliada [del capital], de regutar las
contradicciones no antagonicas suscitadas y de reprimir las contradicciones antagonicas™
(Castells, 1976: 475}, como plantean algunos marxistas, es una sobresimplificacion poco
util para comprender la heterogeneidad de enfoques disponibles. Este ha sido unc de los
problemas principales en la practica de csta actividad: al no hacerse explicitos sus
fundamentos, las diversas posiciones no pueden comunicarse entre si ya que parten de
bases diferentes.

7 At respecto se recomienda revisar Taylor (1998,

M Propusiciones en torno a otras formas de aprender y conocer, con teferenciss a la planeacion, pueden
entontrarse en Nusshaum (1990) y Forester 11993)

¢ Con relacion al use del poder y la planiticacon destaca e trabajo de Flyvbjerg (1998).
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1.4.3.3. La necesidad de tomar definiciones: planeacion y poder

El punto principal en la discusion presentada sobre los diversos enfoques de planificacion
radica en que una mejor practica de los planificadores debe pasar forzosamente por una
reflexién que los lleve a asumir explicitamente su papel en la sociedad, con una clara
comprension del trabajo que desempenan en sus actividades cotidianas.

£n efecto, cada vez es mas importante gue la actuacion de tos planificadores no se
base unicamente sobre la experiencia empirica, sino también en reflexiones teodrico-
concepiuales. La exposicion de los enfoques no intenta definir cual es mejor en
cualquier contexto, sino dar elementos de meditacion sobre nuestra actividad, los cuales
estan practicamente ausentes aun en la academia. Si bien "no puede existir la
verdadera tcona de planeacion que explique todo lo que los planificadores somos y
hacemocs” (Sandercock, 1998a: 103), vale la pena reflexionar sobre estos temas para
constituirnes una opinion mas intormada.

Los planificadores deben comprometerse explicitamente con el enfoque que subyace
en el desarrollo de sus actividades. En este caso apoyamos una nocion equitativa del
ptaneamiento., misma que considere por una parte la necesidad de me)orar las
condiciones matenaies y de derechos de ta poblacion en situacion mas precaria, pero
partiendo de un conocimiento verdadero de las necesidades y aspiraciones de la
poblacion que se intenta apoyatr con la planeacion. Esto significa que no se trata de un
esguema democratico donde se acepte autormaticamente lo que la ‘mayoria’ quiere, sinc
de un modela donde los planificadores busquen beneficiar a ciertos grupos de la
poblacion con soluciones mas consensuadas y legitimas.

La nocton equitativa de ta pilaneacion debe ser realista. Debe comprender que en tos
procesos el poder juega un papel fundamental “la racionalidad depende del contexto, y
ese contexto os ol poder™ (Flyvbjerg, 1998a: 227). El poder define {a realidad a traves
de las relaciones que histéricamente ha establecido con y por medio del propio poder
politice y economico, a traves de un procesa dialéctico que se traduce en prerrogativas
y privilegios.

Es importante lograr que la planeacion equitativa no se convierta simplemente en la
racionalizacion de las decisiones det poder (Flyvbjerg, 1998a, 1998b). Es decir. en un
discurso que justifique las acciones del poder a través de argumentos con apariencia
‘cientifica® y ‘racional’. La diferencia contre razonamiento y racionalizacién es

50



DANIEL ENRIOUE PEREZ TORRES

raramente perceptible, ya que el poder tiene la capacidad suficiente para enmascarar la
realidad cuando asi se requiere de acuerdo a sus intereses.

ta planeacion moderna es producto de tos ideates dirigidos a lograr ciertas
aspiraciones que inctuyen el uso amplio de la racionalidad, el progreso material y el bien
comin. Estos objetivos se han venido topando histéricamente con grupos que posecn
poder economico y politico, los cuales por lo generat tienen bien claros sus propositos, y
que dan la dimension real del proyecto moderno,

Con base en lo anterior es dificil refutar la afirmacion de que et proyecto moderno
sigue siendo una aspiracion, se trata de un plan inconcluso, por el cual se sigue luchando
cotidianamente. Vale ta pena recordar que “las ideas como democracia, racionalidad y
neutratidad, centrales para tas instituciones modernas, son jovenes y fragiles cuando se
comparan con tradiciones de clase y privilegios” (Flyvbjerg, 1998a: 231). La aspiracién
de una sociedad ¢ instituciones rcalmente modernas debe irse construyendo desde
diversos frentes, entre los que esta una planeacion cada vez mas comprometida, asi
como una practica y ensefanza menos ingenua y basada no unicamente en modelos
marxistas que reducen et problema al cambio det moedo de produccion.

Dentro de un proyecto de planificacion actuat es importante desmitificar el uso de ta
raciunalidad y la "fuerza del mejor argumento’, para ello debe reconocerse que mientras
mayor es el poder. menor es et uso de ta racionalidad. En este sentido se puede afirmar
que lamentablemente la racionalidad se ha convertido en un arma de los debiles, los
cuales confian en la tucerza de sus argumentos sin muchas veces comprender que et
poder no unicamente puede interpretar la realidad. sino construirla de acuerdo a sus
propios intereses, racionalizandolos, aunque esto ympligue en muchos casos no respetar
o transformar el marco juridico vigente.

£l asunto no es definir &1 el poder es benefico o perjudicial para el ejercicio de ta
planeacion. Esto requiere de una reflexion ética y morat que dependera del caso
concreto y por tanto rebasa las posibilidades de este trabajo. Lo que nos interesa es
generar conciencia entre los planificadores sobre el hecho de que aunque la racionalidad
técnica sea vista como el valido y superior significado para tomar decisiones poOblicas,
muchas veces ocutta objetivos muy distintos del interés publico o el bien comiin., Adn
asi, las relaciones de poder no son un hecho dado, se reproducen y transforman
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constantemente, y por ello no se trata de asociaciones automaticas y rmonoliticas, sino
de expresiones dinamicas y cambiantes.

Una vez que reconozcamos la influencia del poder habra mejores condiciones para
enfrentarlo v aprovecharlo creativamente. Es necesario que los planificadores
desarrollemos estrategias que nos permitan plantear propuestas mas consensuadas y
acordes con las necesidades del conjunto de la sociedad, basadas en la realidad de como
funcionan tas cosas, y no cn lo que suponemos que deberia ser de acuerdo a nuestros
anhelos.
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CAPITULO II. HISTORIA DE LA PLANIFICACION URBANA DE CARACTER
LOCAL EN EL VALLE DE MEXICO
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11.1. LA PLANEACION LOCAL EN LA ZONA METROPOLITANA DEL VALLE DE MEXICO

Este capitulo presenta una breve historia de la planificacion urbana llevada a cabo por
{os gobiernos locales en ta Zona Metropolitana del Valle de México (ZMVYM), con el fin de
ir trazando los caminos que se han tomado tanto en el Estado de México como et Distrito
Federal. En efecto, las acciones en matena de planeacidn urbana local en el Valle de
Mexico se han concentrado en manos de las entidades federativas, con una escasa
participacion de los municipios y delegaciones.

Conacer la historia de la ptaneacidn local permite contextualizar ta situacion actual.
Las comunmente descoordinadas acciones locales en materia de planeaciéon urbana han
influidc en e! devenir de {a zona metropelitana, limitando los acuerdos en la materia.

La historia es un instrumento Util para comprender procesos y fenomenos sociates, aun
asi. con el fin de no caer en posiciones positivistas, es necesario establecer que son
escasas las probabilidades de esto permita ‘predecir’ los eventos futuros. ya que la
sociedad se hace mas compleja y las condiciones y contextos que en algin momento
existieron no se repiten de forma exacta’l. La intencion de conocer el pasado permite
que nuestros critenos no dependan unicamente de la observacion cotidiana.

El caocitulo tamben pretende matizar con argumentos la afirmacion comunmente
aceptaca sobre ¢l fracaso total de la planeacion urbano-territorial que se ha realizado
en el Vialle de Mexico. Este lugar comun tiene pocas bases analiticas de por medio, pero
esta trertemente arraigade entre algunes academicos y plamficadores. S1 bien las
expectativas que se teman sobre el potencial transformador de la planeacién urbana no
se han tumphido. es innegable tambien que se han tenido avances significativos.

El cadituio busca superar la carencia de la mayoria de los textos académicos que
cuando analizan {a historia de la planeacion urbano - territorial en la ZMVM, se centran
Onicamente en la experiencia del Distrito Federal, sin poner suficiente atencion sobre o
que ha sucedido en ¢l Estado de Mexico.

29 interesantes refiexiones sobre el caracter cientifico de la historia se presentan en Popper (1973): y en
Pereyra (1980)
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Este apartado no intenta elaborar un analisis detallado de la planeacidn urbano -
territorial local. S6lo se analiza la ‘historia oficial’ de la planeacion (Sandercock,
1998a), es decir, la que corresponde a la planificacién elaborada desde el Estado.
Sabemos que existen multiples experiencias llevadas a cabo por grupos no
gubernamentales (de corte social y privado). que han tenido un importante impacto en
1a estructuracion urbana del Valle de México, entre las que se cuentan las apoyadas por
el movimiento urbano popular. Este tipo de estuerzos requieren de un amplio estudio
que sobrepasa la capacidad. recursos y finalidad de este trabajo.

Aunque la planificacion urbana moderna emergioé. mas o menos como la conocemos
ahora, a mediados del siglo XIX {ver capitulo !), para contextualizar historicamente se
analizan de forma general decisiones urbanisticas desde la época prehispanica.

Cada tema es tan amplio que puede ser objeto de un analisis detallado y por ello, con
el fin de permitir que los interesados puedan profundizar, se presenta en ta medida de
lo posibte la fecha exacta de publicacion de las regulaciones mencionadas.

tos planes no son solo documentos tecnicos., sino reflejo de politicas, visiones e
intereses diversos. En ¢l trabajo se destacan los hechos plamficatonos, ya que las
motivaciones son dificiles de conocer, aunque se dentifican de ser posible.
Reconocemos la dificultad de entender cabalmente las motivaciones reates gque
originaron {as decisiones. las cuales muchas veces se relacionan con las ambiciones y
sentimientos humanes de los personajes que detentan el poder.

Este capituto no es la histona de tos heroes de la planificacion. pero no niega la
existencia de aigunos de elios. Se trata principalmente de la descripcion de un proceso
que puede seguirse gracias a eventos {leyes, acuerdos, planes, reglamentos, ordenanzas,
decretos), que deben entenderse dentro del contexto en que sucedieron,

En la ultima seccion de este capitulo se presentan algunas conclusiones que nos
serviran para identificar y explicar el contexto actual y las tendencias con relacion a la
ptaneacion urbana local en el Valle de México, lo que servira de base para el siguiente
capitulo en que se analizaran experiencias de planeacion y coordinacion metropolitana.
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11.2. PRIMERAS DECISIONES URBANISTICAS EN EL VALLE DE MEXICO
11.2. 1. México-Tenochtitlan

Las acciones urbanisticas en la Ciudad de México nos remontan necesariamente a la
fundacion de México-Tenochtitlan fechada generalmente en ct afo 13252, El
asentamiento contaba con alrededor de B0 mil habitantes?? a la llegada de los
conquistadores espanoles en 1519, siendo el centro econdmico, politico, religioso y
administrativo del imperio Mexica. Se trataba de una ciudad attamente dependiente de
los tributos que pagaban los grupos humanos dominados por el imperio, que sumaban
mas de 400 puebtos, senorios y ciudades. entre los que se contaban asentamientos
ubicados en tugares tan tejanos como Oaxaca y la Huasteca.

Urbaristicamente la ciudad se conformaba por una traza ortogonal, dividida en cuatro
zonas: Moyotla. Teopan. Atzacualco y Cuepopan: las gque sirvieron como base para el
trazado posterior de la epoca Colonial elaborado por Alfonso Garcia Bravo, ordenado y
supervisado por Hernan Cortes.

México-Tenochutlan reflejaba la estructura jerarquica piramidal de la sociedad
Mexica, su cosmovision y el desarrollo de sus fuerzas productivas. El tipo de planeacion
que se 2jercio, s bien diferente a la que existe ahora, estaba plenamente apoyado por
las clases dominantes quc tenian a su disposicion los recursos necesanos para ltevaria a
cabo. La gran capacidad de los gobernantes para concretar lo deseado se conservaria
durante parte de la epoca colonial, siendo uno de los elementos que exptican tos
multiples exitos urbamsticos y arguitectanicos, basados generalmente en la explotacion.

Un importante rasgo de planificacion estaba presente en los denominados calpuliis,
que se pucden entender como barrios © subdivisiones de la ciudad, que a su vez
contaban con autonidades (calpulelques) que administraban las condiciones del usufructo
de tas nerras por parte de los campesinos {macehuallis), implicando una especie de
control catastral.

2 Aurqur segur Daves (19921, de acuerdo a la fecna 2 casa, el ado lue 1345

74 E1 calcalo el numerc ge pobladores de Mexico-Tenochttlan confronta a diversas tuentes de informacion Yy
rtenios, Jue oscrian entre los 70 mi (Vazquez, 1990) y 300 mil habitantes (Hiernaux. 1989: Valero, 1991) para
ta cudad;y entre 800,000 v 1,250,000 personas en las areas de chinampas y lagos del Valle de Mexico (Davies,
op. il
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A pesar de ios indiscutibles avances técnicos y urbanisticos de México-Tenochtitlan,
algunas veces oxagerados por visiones romanticas, no debemos olvidar que se trataba de
una ciudad segregada, resuitado de la estructura social Mexica. Como ejemplo esta el
hecho de que el nucleo de la ciudad, donde se encontraban los templos y edificios
administrativos, estaba unicamente destinado para el uso de algunos nobtes.

11.2.2. La época colonial

La ciudad colonial posterior a la conquista sc basaba €n un esquema que tenia entre sus
objetivos dejar clara la relacidn entre los vencedores y vencidos. El producto de este
planteamiento fue ol sincretismo entre la antigua traza prehispanica y tas nucvas ideas
urbanisticas imperantes en la Europa renacentista.

Alonso Garcia Bravo se encargo del trazo de ia Muy Noble, insigne y Leal Ciudad de
México, cuya Cedula Real se expidio el 4 de julio de 1548. Los trabajos de Garcia
Bravo no solo se limitaron a detinir una traza, sino que incluyeron también aspectos
catastrales pasa el controt de tas tributaciones impositivas. Segun O'Gorman (citado
en De Gortart y Hernandez, 1988b) la Ciudad de México en la época colonial
respondio a S principios:

a) Separacion, que implicaba la existencia de dos ciudades: la externa, de los grupos
indigenas y la internag, de ios espanocles (que cbrrosponde a lo que se conocia como
'la traza’). Son ilustrativos los dialogos escritos por Francisco Cervantes de Salazar
en 1554 (citado en Espinoza. 1991) donde se habla de “las casuchas de los indios™,
Que contrastaban con el resto de la ciudad?s,

by Guerrero, que consideraba el establecimiento de canales y fosos para permitir la
defensa de {a ciudad, pnincipaimente contra grupos nomadas.

c} Historico (que podria denominarsc tambien como politico), que sedala la victoria
del conquistador a través de grandes monumentos y la desaparicion de los

elementos simbolicos politico  religiosos anteriores.

d) Religioso, que tenia como principal funcion la evangelizacion de los indigenas.

22 Si bien generalmente se plantea que esta separacion se dio por razones raciales y por control, Valero (1991)
sastiene gue era por la propia proteccion de los indigenas.
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Desde una perspectiva mas interurbana, sumariamos a tos principios mencionados el
econémico, ya que la localizacion de la ciudad aprovecho la estructura de dominacion
tributaria creada por los Mexicas, la que incluia las rutas y canales de comercio.

La segregacion de los indigenas se establecio explicitamente en las ordenanzas
establecidas por el Virrey Antonio de Mendoza, quien llegd a México en 1535. Esto es
importante si consideramos que las 'ordenanzas’ de Felipe 1f, establecidas en tas Leyes
de Indias, fueron promulgadas en 1573, es decir, varios anos después de las disposiciones
de Garcia Bravo y de Antonio de Mendoza??, y por elio éstas deben entenderse como una
forma de sistermatizar las decisiones anteriores. Ejemplo de ello es que las ordenanzas
plantean que ‘'las ciudades no esten cerca de lagunas ni pantanos” (Vatero, 1991: 72)
como fue el caso de México.

La segregacton fue cambiando con el tiempo dcbidoe al propio crecimiento: los
espanoles ocupaban areas establecidas para los indigenas y éstos entraban regutarmente
a la ciudad ya fuera para comerciar sus productos o trabajar para los conguistadores en
sus casas. Esto fue acentuandose con el proceso de mestizaje y es un ejemplo de como
disposiciones establecidas desde un punto de vista fisico no pudieron sostenerse debido
a que fueron sobrepasadas pot procesos de caracter socioeconomico?s. Esto a pesar de
que (oS espanoles teman un importante control mititar sobre la ciudad.

Ourante el gobierno del segundo conde de Revillagigedo se realizaron varios proyectos
sobre sarvicios publicos, particularmente de indole sanitaria. Destacan los trabajos del
arquitezto Ignacio de Castera?t, como fue el caso del “Plano lconogratico de México que
demucestra su centro principal y barrios., formado para fijar el término de éstos y
ostablexer el buen orden de su limpia”, el cual data de 1793,

“4la Reci Jedula ael 2 de mave df 1538 mandaba que” ningun espanol soltero viviese en pueblos de indios”
Waero, 991 90;
7t Esamnportante ne caer en e coniepto de ‘espaco-retiejo  {Hiernaux-Lingon, 1993}, es decir, pensar gue &i

#SpaU0 €y simp'emente e resultade ce las relacones sociales, economicas, etc.. 0 sea. un reflejo mecanico de
esas relaiones F! ternitorio 0 ‘espacin’ en s mismo w5 un elemento mas que se entrelaza de forma dialéctica
Con oros tenomenos, liene su Prepa Naturalezs, y como tal, no es tampoco $olo un ‘contenedor’ de relaciones
socales, ann Tyng aimensicn ‘mas, de la totabidad social” (thidem: 104y

<5 Sobre as moditicacones ada cudad propuestas por Castera se recomenda el muy completo trabaje de Reging
Herndandes (19971 Otre texto sobre ol tema io presenta Je la Maza. Franasco “lgnaciv de Castera y su
moditicacon de la audad™. en De Gertart, Hirs y Reging Hernande? {compiladores’ {1988a) Tomo I, pp. 11-17.
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El arquitecto Castera presentd en 1794 lo que se considera como el primer plano
regulador de ta Ciudad de México (DDF, 1997), denominado “Plano lconografico que
muestra et reglamento genera!l de sus calles, asi para la comodidad y hermosura, como
igualmente conciliar el mejor orden de policia y construccion futura™, donde destacaban
propuestas de obras de drenaje, alineacion de las calles y establecimiento de plazas,
que estaban influenciados por el movimiento ilustrado de la época (Hernandez, 1997), y
que apoyaban conceptos como tos de sencillez, comodidad y utitidad.

La salubridad era la principal preocupacidon en las grandes ciudades del mundo de la
época, ya que habia una aita mortalidad que afectaba de forma directa a las clases
dominantes. Al respecto, existen autores como Jacobs (1996, 1961) quien plantea
tajantemente que ol discurso ‘higienico’ fue un pretexto utitizado histéricamente para
desplazar a los grupos no descados en beneficio de los grupoes sociales con mayores
privilegios. Si bien pensar que esta relacion sea automatica es coxagerado, no puede
negarse que la preocupacior por solucionar problemas de salubndad se acelero cuando
tas personas mas privilegiadas se vieron perjudicadas.

Los "planes iconograticos’ mencionados son solo aigunos de los trabajos que Ignacio de
Castera claboro. y no solo sc retieren a la traza urbana, sino a obras arquitectonicas
importantes. Lo anterior muestra una gran capacidad tecnica, asi como una
monopoiizaciun de tratajos posible gracias a sus relaciones con la cuputa en ¢l poder.

Hasta ¢stos momentos no se puede hablar aun de problemas derivados de las
contradicciones por decisiones tomadas en diferentes ambitos politico  administrativos.
La Ciudad se concibe como un todo y su planeacion se relaciona directamente con el
poder pohitico de la Nueva Espana, los esquemas modernos de planeacién aun estan
lojanos

11.2.3. La primera epoca independiente

Después de ta Guerra de independencia. en los intentos para establecer la primera
Republica, se discutieron opciones sobre donde deberian asentarse los poderes federales
recien creados. Esto termina el 18 de noviembre de 1824 cuando se instituye el Distrito
Federal, determinandose para €ste un territorio de 2 leguas (8,800 metros) de radio con
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centro en la plaza mayor??, lo cual significa una superficie de aproximadamente 24,300
hectareas (la que ocupan ahora las denominadas 'Delegaciones Centrales'?8 del Distrito
Federal mas Coyoacan y Alvaro Obregon). Esta arbitraria delimitacion (en general todas
tas delimitaciones tienen ciertos rasgos de arbitrariedad, pero consideran limites fisicos
identificables. 1o que no sucedia en este caso) duré hasta el 27 de marzo de 1854,
cuando se establecieron las fronteras de las Prefecturas del Distrito Federal.

La delimitacion considero la parte mas consclidada de la Ciudad existente, asi como un
territorio adicional con usos agricolas y pecuarios. Esta decision nos muestra la
concepcion de la necesidad de un manejo administrativo de la ciudad y su region, lo cuat
fue Otil por casi 100 anos: una prevision con horizonte a largo plazo, en una época cn
que ta metropolizacion no era ymaginable ni por las mentes mas ilustradas.

La pnmera Ley General de Colonizacion del 18 de agosto de 1824 “pretendia evitar
que tas tierras colonizadas pasaran a manos Imuertas y prohibia el acaparamiento de
batldios” iVelazquez, 1981: 255). Fl Regiamento dec Colonizacion de 1840 "fijaba las
bases para inventariar. medr y planificar los terrenos baldios colonizables en el pais,
dividiendolos en lotes regulares” (tbidem: 256).

Durante la epoca del Imperio se dieron importantes cambios en la estructura de la
ciudad derivados del proceso para desamartizar los bienes de la iglesia a partir de 1a Ley
de Desamortizacion del 25 de junio de 1856 cxpedida por el presidente Juarez. Los
grandes proyectos urbanos no se basaron en profundos plantecamientos pianificatorios
que apoyaran una concepcion de ciudad, sino en acciones puntuates impulsadas por
grupos © personajes con gran poder politico y economico, permeadas de las ideas
arquitectonicas er boga en el viejo mundo.

En cstos momentos, como se expone en el capitulo 1, iniciaba en Europa el desarrollo
de lo que ahora conocemos como ‘ciudad industrial’, proceso que generd principios
urbanisticos que luego se aplicaron en nuestro pais. Destacando el creciente interés en
Europa por realizar acciones urbanisticas que mejoraran las condiciones de higicne y de

2T Hasta ¢ 18 dv abiil de 1876 e dio 4 conocer et fimite geoyrafico, gande se indicaba gue los pueblos
Atravesadds por 1 bnee de demarcacion pertenecetian al Estado de Mexico o al DF dependiendo donde se
ubicara td pogiauen maontara {Esxincsa, 1961,

7% La tambien denominads “Oucad Central” esta contormada por las Oelegaciones Benito ludrez. Cuauhtémoc.,
Miguet Hidalge y Venustiane Carranza, sumango alrededor de 13,889 hectareas.
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salud (ver capitulo 1). En nuestro pais no se dieron legislaturas a escata nacional para
enfrentar ostos problemas. principatmente por un proceso de industrializacién menos
acentuado, una escasa conciencia de este tipo de asuntos, asi como por las constantes
pugnas entre grupos de poder, que limitaban 1a accién y organizacion del Estado.

11.2.4, El Porfirfato

Durante el régimen de Porfirio Diaz sc impulso la realizacion de grandes y numerosas
obras, destacando ta construccion de edificios publicos, con una arquitectura muy
influenciada por las aportaciones europeas, particularmente la francesa e itatiana, que
aprovecharia la aparicion de nuevos materiales como el hierro y el concreto. Fue una
época de grandes cambios a partir de proyectos basados en ta idea de modernidad.

En este caso las obras tampoco partian de un proyecto integral de ciudad, sino de
acciones aisladas. Durante su régimen, Porfino Diaz impone "una conceptualizacion muy
moderna de la urbanizacion en et capitalismo. que cambiara radicaimente ia imagen de
ta ciudad, aunque sin eliminar la herencia coloniat de su traza™ (Hiernaux. 1989: 238B).
Destaca la construccion de anchas viabdades que buscan embellecer la ciudad, pero sin

considerar ta pebreza producida por las inequidades politicas y economicas vigentes.

Et 26 de marzo de 1903 se promulgo el pnmer intento legislativo para normar politica y
administrativamente al Distnito Federal: la Ley de Organizacion Politica y Municipal det
Distrito Federal, a traves de la cual desaparecieron los Distritos y se dividio la entidad
en 13 municipalidades. Con base en esta Ley ¢l Gobierno Federal se hizo cargo de los
derechos, acciones y obligaciones del antiguo Ayuntamiento de Meéxico, planteando que
ct gobierno politico y la administracion mwnicipal det Distrito estaria a cargo de tres
funcionarios que dependerian de ta Secretaria del Estado y del Despacho de
Gobernacion, los cuales serian: el Gobernador del Distrito. el Presidente del Consejo
Superior de Salubridad y un Director General de Obras Pdblicas, mostrando la relevancia
de la construccion de obras pulblicas.

Aungue no existia planeacion urbana institucionalizada como ahora ta conocemos, si
habia disposiciones urbanisticas, por ejemplo: el 29 de mayo de 1903 se decretd una
ordenanza para el Distrito Federal en la que se determinaba la altura maxima de los
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edificios de propiedad particular?®, {a cual es anterior a las que se establecieron en
muchas de las ciudades de Estados Unidos (ver Wilson, 1996), y posterior sélo por unas
décadas a las de Europa (ver Benevolo, 1992, y el capitulo ! de este trabajo). Otra
disposicion fue la referente a nomenclatura de calles y numeracion de casas que se dio
durante ¢l mismo ano (Espinosa. 1991).

tas disposiciones mas relevantes fucron contenidas posteriormente en et Reglamento
de Construcciones de la Ciudad de México (DO: 21-07-1921). Este ordenamiento normaba
la via publica, ta formacion de calles y colonias, los alineamientos, la nomenclatura de
calles, las obras de saneamiento. las caracteristicas de tas fachadas y disposiciones para
edificios de interés historico y arquitecténico (Sanchez Ruiz, 2002), contenia normas
respecto al ancho minimo de las calles y la altura maxima de los edificios (conservando
la norma de 22 metros de alto para edificios no publicos estabtecida en 1903).

11.2.5. ta primera época post-revclucionaria

£n 1917 como resultado de Los trabajos constitucionalistas posrevolucionarios se publicd
en el Dano Oficial de la Feceracion (DO: 13-04-1917) ta nueva Ley de Organizacion del
Distrita y Territorios Federawes. En ella se conservaba la division municipat de 1903, asi
como la disposicion de que el gobierno estana a cargo de un Gobernador nombrado
directamente pot el Presicente de la Republica.

La situacion del gobiernc del Distrito Federal se modifico una vez mas cuando
Venustrano Carranza ordeno supnmir el Ayuntamiento de la Municipalidad de México
para que esta fuera gobernada por un Consejo (DO: 03-10-1918), bajo el argumento de
que el mumioipio de México no podia bastarse a si mismo, lo cual aunque era cierto se
uso mas tien como el argumento que la federacion requeria para establecer un control
mas efectivo del terntorio donde sc asentaba el poder.

11.2.6. Conclusiones sobre los antecedentes

De ta revision de los antecedentes se puede concluir que las actividades de planificacion
que se efectuaron hasta esta €poca, si bien carecian de una estructura institucional, se
llevaban a cabo a partir de cecisiones verticales, con el consenso de los grupos del poder

29 Por gjempio” en las calles de mas de '8 metros de ancho la altura seria de 22 metros.
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politico, economico y religioso, al principio imbricados y homogéneos, y con el paso det
tiempo mas diversificados.

Uno de los elementos comunes en las actividades urbanisticas desde la existencia de
México Tenochtitlan ©s la representacion grafica de los diversos planteamientos a
desarrotlar, es decir, habia de antemano una idea y se tomaban las decisiones para
ejecutarla: rasgos comunes a cualquier acto de planeacion.

La obra publica (que considera, entre otros aspectos: edificios, acciones de tipo
sanitario, y obras de 'embellecimiento’) era muy importante para el desarrollo de la
ciudad, y mostraba la gran capacidad de! Estado para determinar politicas o acciones
con impacto territonat. Esta capacidad fue disminuyendo con el paso det tiempo. dando

como resultado que la voluntad potitica, aunque siempre necesaria, fuera insuficiente,

Es importante notar que las acciones urbanisticas no se circunscribian a los aspectos de
diseno fisico. Desde la época prehispanica se crearon controtles catastrales, aspectos que
contemporancamente son indispensables para tomar decisiones en el territorio.

L.a monopolizacion que algunos personajes tenian sobre las decisiones urbanisticas es
otro elemento frecuente, que se explica por la relacidén que tenian con los circulos del
poder. donde el caso de Ignacio de Castera €s un buen ejemplo.

Aun y cuando en la epoca de industrializacién de Europa y Estados Unidos eran
evidentes los probtemas asociados a la urbanizacion acelerada, en nuestro pais aon se
veian como asuntos lejanos y ajenos a nuestra realidad. NHo existid entre los grupos del
poder 1a conciencia de la necesidad de prevenir estas situaciones, por lo que las
acciones urbanisticas propuestas durante toda esta época fueron reactivas, es decir, se
dirigian a solucionar problemas ya presentes.

A partir de finales del siglo XIX, particularmente en el régimen de Diaz, se observa la
nfluencia del modernismo con una tendencia institucionalista, que ponia los cimientos
del nuevo Estadc mexicano, misma que si bien se  interrumpio por la lucha
revolucionaria, inicio huevamente terminado el conflicto.

Las experiencias urbamsticas de la época partian de concebir la ciudad y la regién que
la circunda. Ejemplo de elio fueron las delimitaciones territoriales, que no solo

integraban areas urbanas, sino zonas con actividades econémicas de indole primaria.
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11.3. LOS PRIMEROS ESFUERZOS DE PLANEACION URBANA MODERNA (1928-1940)

11.3.1. La supresion de los municipios en el Distrito Federal

Bajo el gobierno del Presidente Alvaro Obregon, el Distrito Federal se convierte en un
territorio de excepcidon. El 31 de diciembre de 1928 se publico en el BO una nueva Ley
Orgdnica del Distrito y Territorios Federales, que entro en vigor el primero de enero de
1929, Esta Ley dividio el Distnto Federal en un Departamento Central y 13 Cuarteles?o,
desaparecicndo los municipios y quedando todo el territorio bajo el control directo del
poder Ejecutivo Federal.

Es incuestionabte la importancia de controlar el lugar donde se asentaban los poderes
federales, buscando asi dismunuir el riesgo de conflictos con el poder local, y logrando el
mando de {0s cuerpos de seguridad. Por esta razén el territorio federal no se Limito al
Ayuntamiento de Mexico, como habia sucedido desde 1918, sino a todo el Distrito
Federal. El gobierno de esta entidad fue ejercido desde entonces por el Presidente de la
Republica, a traves de un lJefe del Departamento Central - conocido también como
Regente -, desapareciendo la figura de Gobernador.

Este hecho marca para vanos autores (Ziccardi, 1998 y Lopez Rangel, 1993} el inicio de
una etapa de “falta de derechos de los ciudadanos para participar en las acciones gque
han marcado el rumbo de [la capital}” {Lopez Ranget. op. cit.: 9), pero nosotros
apuntamos la siguiente refiexion ;hasta que punto, antes de {a ultima década, el
municipio fue una estructura admimstrativa que permitiera la participacion de los
cusdadanos en la toma de deaisiones? Tomemos como cjemplo los municipios conurbados
dct £Estado de Mexico, cuyo derecho real para participar no era mucho mayor que el de
los habitantes del Distrito Federal.

Par ctro lado. debemos entender que en esos momentos de fuertes convulsiones
sociales era pnmordial para el grupo en el poder viabilizar su permanencia y funcionar
con mayores margenes de maniobra. Es decir, los cambios hacia un estado de excepcion
en el Distrito Federal, adan siende antidemocraticos, probablemente eran indispensables

9 Loy 13 Cuarteles eran. Azcapotzaleo. Coyoacan, Cugiimalpa. General Anaya. Guadalupe Hidalgo. lztacalco,
lztapalapa. Magdalena Contreras, Mipa Alta . San Angel. Tlahuac. Tlalpan. y Xochimilco. €I Departamento Central
estaba cenformado por tas antiguas municipatidades de México, Tacuba, Tacubaya y Mixeoac.
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para ir conformando el nuevo Estado Mexicano y no se trataba de fenéomenos exclusivos
de nuestro pais {ver capituto lll).

La Ley Orgdnica del Distrito y Territorios Federales establecia ya las bases de las
posteriores legislaciones de planificacion, como fue la inclusion de regulaciones para las
obras publicas, la construccion de vivienda con bajo costo, asi como el establecimiento
de Consejos Consultivas para cada Delegacion y uno para el Distrito Federal, los que solo
podian hacer sugerencias, particularmente sobre provisién de servicios,

En esta época, particularmente en el ano 1928, inician las primeras clases de
urbanismo en México como una asignatura mas dentro de la carrera de arguitectura en
la Escuela Nacional de Arquitectura, situacion que reflcja el intento de incorporar lo
urbano tomo contexto y objeto de la arquitectura,

H.3.2. Los primeros intentos institucionales de planeacién (Carlos Contreras)

En 1930 se precisaron una ve: mas los limites del Distrito Federal, esto ¢n un marco de
menores problemas soclales relacionados con el caudillismo que resultaba en una época
de relativa tranquilidad. E£! pats contaba con alrededor de 16.5 millones de habitantes,
de tos cuales 1.2 millones habitaban en la Ciudad de México, ta agrupaba mas de la
mitad d:a los habitantes urbanos de toda la Republica.

Fue en este marco que el aArg. Carlos Contreras y su equipo comienzan a destacar
dentro de la planeacion en el ambito nacional. Se trataba de un grupo de profesionales
inftuido por ias tendencias que rmpulsaban la planificacion en otras partes del mundo,
imciadas en Europa a mediados del sigto XIX y en Estados Unidos poco despues.

En 1527 Contreras fundé la Asociacion Nacional de Ptanificacion de ta Republica
Mexicanal!, la prmera en su Lipo en el pals, que tenia como miembro honorario, entre
otros destacados urbanistas en el ambito internacional, a Ebenezer Howard (el mas
importamte impulsor de las ‘ciudades jardin' inglesas, ver el Capitulo !). La gran
influencia de Contreras incluia circutos del urbanismo internacional y det poder politico
mexicano de la época, y ho se limitaba a lo urbano, sino a la planificacion en general.

3T E1 25 ce septiembre de 1927 (Lopez Ranygel, 1993).
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11.3.3. Ley General de Planeacion de la Repuablica

£n 1930 se promulgo la primera Ley General de Planeacién de la Repubtica (DO: 12-07-
1930), elaborada por Contreras y su equipo. Esta fue una legislacion pionera en la
materia en México (SPP, 1988) y en la mayor parte de los sistemas de planificacion de
Ameérica Latina que fueron institucionalizados al término de la Segunda Guerra Mundial
(Matus, 1972).

EL articulo 2 de este ordenamiento establecia que se elaborara el ‘Plano Nacional de
México’. ¢l cual deberia dividir el territorio nacitonal en zonas, definir acciones de
pltaneacion y zonificacién urbana y regional, determinar la red de tas wvias de
comunicacion y transporte, ubicar puerto fluviales y maritimos, establecer programas de
aprovechamiento de aguas federales, reforestacion, reservas forestales, parques
nacionales. £n este sentido, mas que un plano (como piensan algunos estudiosos en la
material se trataba de elaborar un verdadero plan.

Con tasc en esta Ley se cred la Comision Nacional de Planeacion, con caracter
consultivo, que tema la funcion de resolver diferencias en la autorizacion de obras
materaies (SPP, 1988). Este organo fue la primera institucion de este tipo en el nuevo
Estado sost-revolucionano. siendo el cuerpo consultivo de ta Comision de Programa, la
cual estaba adscrita a la Secretaria de Comunicaciones y Obras Puablicas y que tenia
entre sus atribuciones llevar a cabo todos los estudios, planos y programas a que se
refena la ley General de Planeacion de la Republica, asesorar en su materia a Estados y
Muntcipios, asi como tomentar la creacion de comisiones locales de planeacion.

Esta legislacion abarcaba otros ambitos distintos a ia construccion, incluido el
economico, y por fue tan relevante en la histona de ta administracién publica del pais
que no fue actualizada sino hasta 1982. Esto permite atirmar que uno de los principates
aspectcs por los que Contreras ©ra un profesional de avanzada, lo constituia su interés
en que otras disciplinas participaran en ta planificacion, io cual se dic mucho antes de
que siquiera existieran carreras universitarias para tal fin (Sanchez Ruiz, 2002).

A pesar de los indiscutibles avances de este ordenamiento juridico, permanece un
enfoqu2 que sectorial se ha mantenido vigente hasta la fecha, no solo en México, sino en

la mayor parte del mundo. y si bien se comprende por su valor operativo, al mismo
tiempo s origen de diversos conflictos.
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El impacto de esta legislacion a escala nacionatl se evidencié en la década de los 40°s,
con la creacién de las Comisiones para el Desarrollo de Cuencas Hidrolégicas, las cuales
se basaban conceptualmente en experiencias similares en Estados Unidos (entre las que
destacaba la Comisién del Tenesse Valley). Aun asi, con el paso de los anos fue olvidada,
en parte porque nunca fue reglamentada y también por no ser una actividad de interés
primordial para el Gobierno de la Repulblica.

11.3.4. La Ley de Planeacién y Zonificacion del Distrito Federal y Territorios de Baja
California

Contreras también se encargé del primer paso concreto orientado a regular de alguna
manera ¢t desarrotlo urbano de la capital del pais, elaborando la Ley de Planeacion y
Zonificacién del Distrito Federal y Territorios de Baja California (DO: 17-01-1933). En
esta Ley se introducian ias bases juridicas para la creaciéon de los planos reguladores,
que serian los documentos graficos donde se determinarian los proyectos y acciones para
ordenar el desarrollo urbano, y planteaba por prnmera vez que la planificacion y la
zonificacion eran actividades de interes publico. Esta ley incluye aspectos como la
apertura de nuevas cailes, el mejoramiento de avenidas, ta subdivision de terrenos,
ampliacién de localidades y fundacidon de nuevos pobtados, creacion de plazas, ubicacién
y construccion de edificios publicos, asi como la localizacion, construccion y
mejoramiento de servicios municipales de abastecimiento de agua, drenaje y otros
aspectos de similar naturaleza.

El Reglamento dc eosta Ley, publicado el 22 de febrero de 1933, estipulaba mayores
clementos para ia eclaboracion del primer Plano Regulador det Distrito Federat,
cstableciendo gque era de su interes el proyecto, construccion y distribucion de vias
publicas. construcciones, parques y jardines, asi como monumentos. incluia la creacion
del Cons¢jo de Arquitectura. el cual se encargaria de los aspectos esteticos, y estaria
conformado por imiembros de Asociaciones de Arquitectos del Distrito Federal, siendo
uno intento de que nuembros de 1a sociedad participaran en estas decisiones.

Poco tiempo después, con base en lo dispuesto por estas rcgulaciones, se dio la
primera sesion de la Comision de Planificacion del Distrito Federal, (21-03-1933) de la
cual el Arq. Contreras ecra Asesor Tecnico. Esta Comision estaba conformada por
instituciones del Distrito Federal, de la Secretaria de Hacienda y Crédito Pablico y de
organismos privados. encargandose de la realizacion de estudios estadisticos sobre la

&7
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poblacion y otras actividades dirigidas hacia la planeacion de la ciudad. Esta era una
¢época de auge para las ciencias de corte positivista, como nunca antes la razon y el
conocimiento cra la esperanza ante los grandes desafios que se presentaban. Esta
Comisidn tenia entre sus funciones aprobar el pitan maestro de {a ciudad, algo que nunca
sucedio oficialmente.

La Ley de Pianificacion y Zonificaciéon del Distrito Federal y de los Territorios de Baja
California tuvo una primera modificacion en 1934, para posteriormente publicarse un
nuevo Reglamento (DO: 31.-08-1936), estipulando que el Departamento del Distrito
Federal. por medio de la Direccion de Obras Publicas, se encargaria de la elaboracion
del Plano Regulador. En este mismo ano se publican las primeras regulaciones para
subdivisiones de terrenos urbanos (DO: 09-05-1936), con las que se continuaba
consolidando la importancia de la planificacion fisica y de ta zonificacion.

Con base en estas modificaciones se crearon otras instituciones relacionadas con la
planificacion fisica, a saber:

a) Consejo Consultivo de Arquitectura del Distrito Federal. En 1936 se promulgod el
Acuerdo que reglamentaba el funcionamiento de este Consejo (DO: 31-08-1936),
gue se encargana de evaluar {a calidad estética de las construcciones,

b) Comision Mixta de Planificacion. En 1937 se expidié el Reglamento Interior de
esta Comision. creada desde 1936, y que se encargo de informar a las

mstituciones de credito Los proyectos de planificacion que se sometian a estudio.

<) Comites Ejecutivos de Planificacion. Estos fueron un antecedente a las actuales
formas de participacion que involucran a diferentes grupos de la sociedad, que
aunque on muchos casos se instituyeron como mecanismos tegitimadores, tenian
la representatividad de grupos tecnicos y ciudadanos.

Si bien estas instancias tuvieron una escasa influencia en la toma de decisiones, fueron
importantes pasos para apoyar los procesos de planeacion en las esferas gubernamental,
privada y social, pontendo enfasis no solo en los aspectos estéticos, sino en los de tipo
economico y en la participacion sociat32,

32 Duranie 1936 coshio otro impotante avance af promulgarse la Ley Federal de Expropiacion (DO: 25-12-
1936}
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11.3.5. El ‘Plano Regulador’ de Contreras

En la literatura sobre la historia de la planeacion se hace referencia constantemente al
‘plano regulador’ elaborado por Contreras, pero en la mayoria de los casos Gnicamente
se critican los planteamientos de zonificacién propuestos. En primer lugar cabe aclarar
que en realidad elaboro varios estudios y planos desde el ano 1927, iniciando con el
flamado ‘Estudio preliminar Numero 1, 1927, escaia 1 a 5,000° que contenia atgunas
propuestas sobre prolongaciones y ensanchamientos de calles; posteriormente realizo el
‘Plano Regional det Distrito Federal®' (denominado también ‘Estudio preliminar del Pltano
Regulador, 1932°) que sigue proponiendo modificaciones viales, asi como la creacion de
parques: asi como cl "Plan de Desarrollo de la Ciudad de México de 1935°. Otros trabajos
de Contreras fucron la “Planificacion de ta Ciudad de México: Estudio de trazo a la
escala 1:5.000°. y también cl 'Estudio de trazo y planificacion de la Ciudad de México,
1938, a la escala de 1:2,000°. siendo el resuitado final de los trabajos mencionados.

Los documentos incluian propucstas como la reubicacion de la estacion de ferrocarnt.
la zona industnial y zonas habitacionales obreras. siendo prescntados por el mismo
Contreras on 1938. dentro del marco del XV! Congreso Internacionat de la Planificacion y
la Habitacion?®?, realizado en nuestro pais, el cual hubo la participacion de 535 delegados
que proveman de parses como Guatemala, Estados Unidos, cuba, Argentina, Colombia,
inglaterra, NHueva Zelanda. Canada, Francia, Suiza y Meéxico™ (Sanchez Ruiz, 2002: 294).
Esto es indicativo de que sus esfuerzos estaban a la altura de los elaborados por sus
colegas extranjeros.

£1 procducto mas conocicdo y relevante de su equipo se presento en 1333 con el nombre
de Ptano Reguladcr del Distrito Federal?®, el cual consideraba una superficie de total de
40.000 hectdareas y contenia planteamientos sobre poblacién, zonificacion, vialidades,
transporte, parques. servicios, agua, pavimentacion, salubridad, recreacion, vivienda,

arquitectura, tinanciamicnto y legislacion. Proponia, entre otras cosas, ctaborar "mapas

32 14 presentacien de Contreras tue publicasa como “La planificacion de la Crudad de Mexico. 1918-1938",
Fundacion Mexcana de Planificacior, Mexico, p. 7 29. Reproducida en De Gortari y Hernandez {1988a), op. cit.,
Tomo Ik, pp. 156-165. Para una reseda del Congreso se recomicnda revisar Sanchez Ruiz, 2002.

34 Existe una seleccion dei mismy er De Gortan y Hernandez (1988a). op. cit., Tomo |1, pp. 165 184
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seccionales” en escala 1:500 para formular la zonificacion del Distrito Federal’s;
asimismo, planteaba las grandes zonas en que se deberia dividir la ciudad, las que eran:
residenciales de varios tipos, comerciales, industriales, militares, educacionales,
agricolas, de uso "no limitado®, forestales, centros civicos y una ciudad universitaria. A
este respecto, et propio Contreras habia propuesto desde 1927 la creacidon de la Ciudad
Universitaria. idea que tardod varias décadas en concretarse.

El Plano Regulador presentaba también opciones para el financiamiento de tas
diversas obras, que incluian estudios para la adquisicion de terrenos para uso
publico. asi como sugerencias sobre los elementos legales adicionales que se
necesitaban para hacer realidad una efectiva plancacidn en el Distrito Federal. Entre
las propuestas de ordenamientos juridicos se incluian: Ley de Zonificacion,
Reglamento de Zoniticacion, Ley modelo de la Casa-Habitacion, Reglamento de la
Casa-Habitacion, Reglamento de Construcciones, Reglamento de Fraccionamientos.

Otra de las propuestas que Contreras presento en varias ocasiones fue la creacion de
un Instituto de la Plamficacion y la Habitacion encargado det estudio de los problemas
urbanos con recursos 1écnicos ¥ €Conomicos suticientes. Esto se convirtio en una
realidad durante el ano 2000 con la creacion del Fideicomiso de Estudios Estratégicos de
la Ciudad de Mexico. el cual desaparecio durante el ano 2001.

La propuesta de Contreras no se imito a elaborar un ‘plano’, sino un documento que
contenia elementos fundamentales para el establecimiento de un sistema de planeacion
urbano - terntorial. que s1 bien se enfrentaba a las limitaciones conceptuales e
instrumentales del contexto en gue se produjo. se puede considerar como un
extraordinano aporte para la plancacion urbana de la ciudad.

Lopez Rangel (1992) critica los planteamientos de Contreras y su equipo, enfocandose
particularmente en sus proyecciones de poblacion. ya que alrededor de 1930 Contreras
catculana que para 1985 habria 2 millones de habitantes en la Ciudad de México. Si bien
eos cierto que esa cifra fue ampliamente superada, también lo es que la informacion y las
herrarmentas metodologicas disponibles no eran suficientes para realizar prospectivas
mas apegadas a la realidad. Como gjemplo esta el caso de Daniel Burnham, quien en su

# En comparacion la Ley de Desarrollo Urbano wigente plantea que los Programas Parciales deben realizarse en
una escaa entre 1-1,500 y 1:2.000
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plan para Chicago (1909) no considerd al auto como un elemento importante, por 1o que
también fue muy criticado (Wilson, 1996) pero afos después, cuando los criticos tenian
muchos elementos para hacerlo.

Pero las criticas a Contreras son mas profundas, se le culpas {junto con otros
profesionistas de la época) de sentar las bases de las patologias de nuestra modernidad
urbana. Desde nuestro punto e vista esto es injusto, ya que sus propuestas eran similares
a las que se daban en los paises industrializados, por lo que las insuficiencias deben
buscarse mas bien en los anos siguientes.

Ninguno de los estudios de Contreras se oficializo?® y por ello ni siquiera existe un
consenso sobre la fecha de presentacion de la version definitiva de Plano Regulador:
“Segun algunos autores el plan regulador vio la tuz en 1933. Para otros, solo hasta 1940
se presentd la version definitiva® (Hiernaux., 1989: 241).

A pesar de que no se oficiatizo, vanas de las 108 propuestas concretas del ‘Plano
Regutador’ se llevaron a cabo. entre las que destacan las siguientes: i) la apertura de la
calle 2C de noviembre: i) la ampliacion de la catzada de Nonoalco, entroncandola con
Misterics y Guadalupe: iil) estableoimiento de la zona industriai de la ciudad al
norponiente. hacia Azcapotralco (por contar con terrenos grandes y vias ferreas): iv)
concentracion de las instataciones militares en una 'ciudad militar’; v) ubicacion de una
Ciudad Umiversitana fuera de ta zona central de la ciudad: vi) construccion de varias
terrminales de autobuses foraneos y suburbanos, entre ellas las de San Lazaro y una sobre
Rio Consulado: viy construccion de edificios en los alrededores del Monumento a la
Revolucion: y vili} ampliacion de San Juan de Letran hasta el Salto del Agua, ontre otras.

Las aporraciones de Contreras y su equipo deben revalorarse, ya que no tuvieron
paratelo hasta 1976. Son un hito en la plancacion urbana en el pais y un ejemplo de
grandes ideas y propuestas que fueron practicamente olvidadas. Sanchez Ruiz resume las
aportaciones de Contreras de la siguiente manera: i) construccion de un cuerpo

conceptual y metodologice en torno a la disciplina3?, 1) creacidén de un grupo

B estr trabaju se hate referenia a vancs dorumentus que runua se oficakzaron, esto es importante ya que

<u Caracter ny ohe mphcd Que no Lvier2p caracter vinculante, os dear obligatorio, tanto para el sector publico
LG $AFG R socedad en su Cenjun'n

En este Laso destaca la fundacion po. el propie Cuntreras. de i3 Revista “Planificacion™. en el ano 1927,
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interdisciplinario que sustentara la practica de la planificacién, iii) apoyo a la creacién
de un sustento legal para la planeacion y iv) elaboracion de propuestas concretas para
los problemas del pais (Sanchez Ruiz, 2002: 149).

Es lamentable que cn los G(ltimos afnos se hayan olvidado los aportes de este
importante personaje, lo cual ha llevado a criticas casi siempre sin el conocimiento
suficiente, y sin considerar el contexto en que se dieron.

Aunque este arquitecto era quien tenia una vision mas vanguardista, no fue el Unico
interesado en que existiera una planeacion de corte moderno. Hubo otros que desde la
década de los 20's pugnaban por ta realizacion de un plan para toda la ciudad, como fue
et caso de los arquitectos Juan Galindo, Alfonso Patlares3® y Luis Ruiz.

11.3.6. £l contexto poco favorable para la planeacién urbana en el pais.

Las reglas que sc aprobaron para gobernar el Distrito Federal desde 1928 dieron
importantes atribuciones Regente (Aguilar, 1986), esto es comprensible debido a la
fragilidag del Estado, por lo gue se requeria un control fuerte sobre la estructura
administrativa que garantizara el ejercicio del poder.

Con el pasoc del uempo la planificacion urbana iba ganando adeptos en la
administracion nacional y local, donde Carlos Contreras particip® decisivamente. La
planificacion con onentacion fisica en el Distrito Federal debe entenderse entonces
como un fenomeno que estaba relacionado con ta coyuntura que privilegiaba la
ptancacion cn todas sus esteras, con ciertas raices socialistas, lo cual fue impulsado
particuarmente desde el gebierno de Lazaro Cardenas entre 1934 y 1940. A pesar del
auge de estas ideas se perdio la oportumdad de prever el fenomeno acelerado de
urbanizacion que se dio PoCcos anos Mas tarde.

Las legislaciones sobre planeacion son muestra del interés en estos asuntos, pero
también hubo los vaivenes politicos que no permitieron oficializar el ‘pian regulador’,
aun y cuando sc tenia la capacidad técnica suficiente para llevar a cabo esta tarea, no
existia entre los circulos del poder una amplia conciencia de su importancia. La ‘reforma
urbana’ (por tlamarla de aiguna forma) guedo trunca, y la planificacion carecid de

38 Sobre una descnpcion v anahisis de las propuestas de Altonso Pallares se recomienda revisar el trabajo de
Sanchez 3uiz, 2002.
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instrumentos legales solidos necesarios para dirigir el desarrollo de la ciudad. En esta
época habia problemas que se consideraban mas urgentes que los urbanos, como eran
las cuestiones agrarias, motor de la lucha revolucionaria.

Este periodo tuvo importantes avances, si bien los esfuerzos en esta época se
enfocaban primordialmente a ta produccién de planos tipo ‘zoning’, también
identificaban proyectos y se intentaba desarrollar la legislacion necesaria para tlevarlos
a cabo. Por otra parte, aunque en menor medida, se dicron avances para permitir el
establecimiento de una estructura administrativa operativa para la planeacion, con
énfasis fisico arquitectonico, esfuerzos que se multiplicaron en el siguiente perioda
{1940-1952).

En este perioda por fin se arriba a un enfoque tradicional de planificacién para prever
el futuro y actuar proactivamente y no soto de forma reactiva. Un esfuerzo similar llegé
varios anos después al Estado de Mexico. en la Ley de Planificacion de 1942.

4. PLANEACION DE LA Ciupap DE 1940 A 1952: INTENTOS DE
INSTITUCIONALIZACION ADMINISTRATIVA

H.4.1, Cambios en la legislacién urbanistica para adaptarse al rapido crecimiento

La Segunda Guerra Mundial estimuld el desarrolio del pais bajo un esquema de
centralizacion economica que se tradujo en el crecimiento demografico de la Zona
mMetropotitana del Valle dae mexico. con una tasa nunca antes experimentada de 5.4 %
entre 1940 y 1950, pasando de 1.8 a 3.1 millones de habitantes (Unikel, 1976). Esto
genero tambien un crecimiento fisico importante, que aunque se dio basicamente en et
Distrito Federal desbordo les limites de la ciudad por primera vez hacia el Estado de
Mexico, particularmente en et municipio de Tlanepantla. Este fenameno marca el inicio
del proceso de conurbacion del Valle de México, con un ntmo de crecimiento que
sobrepasaba el presentado en las ciudades europeas durante el siglo pasado.

En el ano de 1940 aparecieron diversas disposiciones para controlar el desarrollo de la
ciudad, principalmente a traves de la zonificacion y de normas para la construccion en
general, una de las mas relevantes fue el Acuerdo por el cual se Describen las Zonas en
que no se agutorizardn Fraccionammientos Urbanos (DO: 08-02-1940), gue se presento

como parte de los estudios del Plano Regulador. Este acuerdo definié cuatro zonas no
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urbanizables’s y constituyd lo que puede considerarse como la primera zonificacion
primaria en el Distrito Federal.

£l crecimiento de la ciudad fue impulsado con el establecimiento de zonas industriales
por medio de cambios en la zonificacion general de la ciudad a partir de la
reglamentacion det articulo tercero de la Ley de Planificacién y Zonificacion del Distrito
Federa! (DO: 04-02-1941), que sc basaba en las propuestas de Contreras mencionadas,
particularmente la definicion de las zonas industrales y algunas normas para evitar que
éstas afectaran la salud de la pobtacion. Entre otras disposiciones complementarias sc
puede mencionar el decreto gue definio como de 'interes publico’ el establecimiento de
{a zona industriat en el norte (DO: 19-07-1943), y el que la delimito las zonas industriales
establecidas (DO: 25-05-1949).

£n 1941 se creo la Comision Reguladora del Crecimiento de la Ciudad. con caracter
consuitivo, que tenia la funcion de ser un ambito de opinion que inctuia la participacion
de funcionarios y grupos sociales orgamzados donde destacaban las asociaciones de
arquitectos ¢ ngenicros (DO: 31-05-1941). Esta Comisidn se vio ampliamente rebasada
por la compleja reatidad que se presentaba, pero tambien por su caracter de mecanismo

exclusivamente disefado para recibir sugerencias.

En ese mismo ano, siendc regente Javier Rojo Gomez, se promulgd una nueva Ley
Organica del Distrito Federal, que sustituyo la de 1928 y que establecio la confarmacion
de! gobtlerno a parur de once Direcciones Generales, entre las que se contaba la de
Obras Publicas, la de Agua y Saneamiento, y la de Servicios., estableciendo que la
divisian territoriat se diera con base en 11 delegaciones (DO: 31-12-1941). Ese mismo dia
se publico el primer Reglamento para el Fraccionamiento de Terrenos del Distrito
Federqi (DO: 31-12-1941), gonde se indicaban las obligaciones que deberian cumplir los
fraccionadores en un intento para que se dieran las condiciones minimas de servicios y
con ta intencion de evitar la irregularidad. Este reglamento incluia "los requisitos de
autorizacion de la propiedad, la congruencia con la zonificacion, el proyecto, las
caracteristicas que deberan cumplir tas vias publicas y las obligaciones del fraccionador®
(DDF, 1997: 38).

3% Para uta descnipcion y comentarios de este ordenamientn se recomienda Sanchez Ruiz, 2002.
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Una muestra del mayor interés para lograr que el crecimiento de las edificaciones de
la ciudad correspondiera a parametros minimos fue la promulgacién de Reglamento de
Construcciones y de los Servicios Urbanos en el Distrito Federal (DO: 22-07-1942), el
cual sustituyo at de 1921, teniendo vigencia hasta el ano de 1976.

Entre 1946 y 1952 se instituyd ta Oficina del Plano Regulador, que dependia de la
Direccion General de Obras Pabticas del Departamento del Distrito Federal. Esto fue un
factor determinante para que la ciudad se desarroliara a través de la programacion de
tas grandes obras y de tos intereses de los grupos inmobilianios (Ziccardi, 1991).

En esta época se presenta ¢l Plan Regulador realizado por el ing. Luis Angeles, que
contenia una planeacion basada con la ostructura vial (Hiernaux, 1989), aungue tampoco
fue oficalizado se utilizo como referencia en la Oficina del Plano Regulador. EL mayor
énfasis en los aspectos viates y de trafico se evidencia con la creacion de una Direccidn
de Trafico y Transporte (DO: 02-01-1948).

Otro decreto con gran impacto fue el qQue permitié Que no se aumentaran los precios
de arrendanuento, el cual se conoce como “rentas congeladas”™ (DO: 08-05-1946), que
aunque de caracter temporal, permanecio hasta principios del siguiente siglo.

£n 1947 se publicd el Reglamento para ta Ejecucion de las Obras de Planificacién del
Distrito Federal (DDF., 1997). con el fin de regular la obra publica. Una legislacion
similar se dio postenormente en ¢l Estado de México, cuando en 1951 se decreto la Ley
de Obras Publicas, la que incluia: regular la organizacion, coordinacion y ejecucion de ta
obra publica (Aguilera. 1996,

En 1948, sc expidio en ¢l Distnto Federal un decreto que reglamentaba las alturas
minimas y maximas admisibles en los edificios (DDF, 1997). el cual permitia

generalinente pocos mveles, teniendo a tla postre comoe resultado un crecimiento
honzontal de la ciudad. a pesar de

Posteriormente la ley ae Planificacion y Zonificacion del Distrito Federal fue
modificada con un decreto (DO: 28-02-1952), destacando cambios en la organizacion de
la Comision de Planificacion, en la cual se incluyeron nuevos representantes.

Poco antes de que Javier Rojo Gomez dejara la regencia, se promulgo un Reglamento
de fraccionamientos del Distrito Federal (DO: 20-09-1952) que sustituyd al de 1941, y
gue contenia solo algunas modificaciones menores.
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11.4.2. Las nuevas formas de institucionalizacion de planeacion urbana local

Lo mas destacable del periodo 1940 - 1952 fueron los esfuerzos por institucionalizar las
funciones del gobierno, creandose ordenamientos novedosos para enfrentar el aceterado
proceso de urbanizacion en el Vatle de México, que se expresé en las primeras
conurbaciones con el Estado de México. Ei proceso de institucionalizacion se beneficié
de que tos regentes del Distrito Federal conservaran sus puestos durante tos periodos
presidenciales que componen esta etapa (1940-1946 y 1946-1952), correspondiendo a
Javier Rojo Gomez y Fernando Casas Aleman, respectivamente.

La mayor parte de las disposiciones de la época buscaron regular las construcciones
con la finalidad de que cubrieran ciertos parametros minimos, principalmente en los
aspectos referentes a la via publica y los alincamientos*0.

Los organismos retacionados con la plancacion en Distrito Federal (Comisién de
Planificacion, Consejo Consultivo de Arquitectura, Comision Mixta de Planificacion, y
Comites Ejecutivos de Planificacion) vigentes desde los 30's, permanecicron
practicamentc sin cambios permitiendo que fueran “controladas por el regente de una
forma vertical™ (Agutiar. 1986: 146).

Destaca que en et Estado de México 1os primeros pasos en materia de desarrollo urbano
fueran en 1942 con la pnmera Ley de Planificacion, asi como la Ley de Obras Publicas de
1951, disposiciones juridicas sumilares a sus homologas establecidas anteriormente en el
Distrito Federal. En particular la Ley de Obras Publicas del Estado de México influyo en
la gencracion de un deticit de servicios publicos ya que no exigia a tos fraccionadores
areas de donacion nt obras de urbanizacion (Aguilera, 1996). Las disposiciones
mencionadas no anticipaban aun et proceso de conurbacion y metropolizacion, razon por
la cual fucron poco utiles postenormente.

Es paradojico que mientras se desarrollaban tos primeros ordenamientos urbanisticos
formales para el Valle de Mexico, similares a los de las ciudades industriales de Europa
del siglo pasado XiX, la ciudad tuvo un proceso de desarrollo mucho mas veloz,
apareciendo la metropolis, un asentamiento humano cuantitativa y cualitativamente
mas complejo que la antigua ‘ciudad industrial’, y que por lo tanto requicre de un

) Para protundizar sobre vsta tendencia de la epoca se recomicnda revisar a Cervantes (1987).
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enfoque mas flexible y eficiente de planeacion (Angotti, 1993). Los procesos de
conformacion metropaolitana son Mas rapidos que las respuestas del poder publico.

II.L5. PLANEACION DE LA CIUDAD DE 1952 A 1970: REGULACIONES VERSUS
DISCRECIONALIDAD
1t.5.1. La discrecionalidad como arma para enfrentar los rapidos cambios

En 1960 existian ya 233 mil personas habitando en los municipios conurbados de! Estado
de México, particularmente los de Tlanepantla, Ecatepec, Chimalhuacan y Naucalpan,
sumando el 4.5% de los 5.2 millones de habitantes de la Zona Mctropolitana completa
(Unikel. 1976). La tasa de crecimiento en ta ZMVM fue de 4.9% anual entre 1950 y 1960,
y de 5.2% entre 1960 y 1970; en ambos periodos el ritmo de crecimiento era mas elevado
en el Estado de México, con una tasa de 15.1% para ta década 1960-1970.

A diferencia de lo gue habia sucedido en periodos anteriores, en estos anos disminuyo
el interds on crear legislaciones que se adaptaran al nuevo contexto, en cambio, se optd
por politicas discrecionales apoyadas por el poder politico vigente. La discrecionatidad
en la toma de decisiones ¢ claramente ejemplificada durante el mandato de Ernesto
Uruchurtu, Jefe del Departamento del Distrito Federal entre los anos 1952 y 1966,
personaje que decidio pobiticas para la ciudad sin un plan de caracter general que lo

respaldara (Hiernaux, 1989).

Lo arntermor es contradictorio si se considera que durante este periodo el propio
Uruchurtu promutgo la Ley de Planiticacion del Distrito Federal (DO: 31-12-1953), que
derogaba la Que habia prormutgado ¢n 1952, Esta nueva Ley determing una vez mas la
conveniencia de claborar un plano regulador, asi como legislar sobre et fraccionamiento
de terrenos, las caracteristicas de las construcciones, las causales de utilidad puablica
que permitieran la exproplacion, los perimetros de los poblados (particularmente los
ruraies), entrc otras disposiciones. Esta Ley determino como organos de ptancacion a la
Comisicn ae Planificacion, la Comision Mixta de Planificacion, los Comités Ejecutivas de
Planeacion y el propio Departamento del Distrito Federal (DDF. 1997), ya existentes anos
antes, por o cual no implicaba cambios sustanciales.

Paraddjicamente, las legislaciones no eran respaldadas por las autoridades en los
hechos. Uno de los argumentos para dejar de lado la normatividad creada hasta ese
momento fue que las regulaciones eran lentas para enfrentar la realidad. que las
rebasaba una y otra vez.
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En esos momentos el énfasis estaba en la necesidad de un control estricto del
desarro.lo urbano, el cuat se baso en disposiciones aisladas que tuvieron un gran impacto

en el crecimiento de la Zona Metropolitana.
H.5.2. Prohibicion de fraccionamientos en el Distrito Federal y sus consecuencias

En 1954 se promulgaron dos decretos que cambiarian el futuro de la metropoli: i) la
prohibicion de construir fraccionamientos en el Distrito Federal; y ii) la negativa para
perforar pozos. Ambas disposiciones tenian ta intencion de controlar el crecimiento
urbano, pero no estaban apoyadas en acciones que permitieran hacerlas viables. Se
partia de una concepcion con énfasis en los aspectos fisicos, pretendiendo con ello
detener el crecimiento de la ciudad, pero sin considerar aspectos socioecondomicos ni

inclnr opciones para el crecimiento.

En efecto. estos ordenamientos abrieron diferentes opciones para ios fraccionadores y
desarroltadores, particularmente en el Estado de México. tanto de ferma legal como
flegal. Los municipios que se conurbaban presentaban altas tasas de crecimiento
poblacional. lo gue se refle)d en una poblacién de atrededor de 1.7 mitlones de
habitantes para 1370, lo que significaba que para este ano et 19.3% de los 8.8 mitlones
de habrtantes de ta ZMVM vivian en el Estado de México. La disposicion de prohibir
fraccionamientos duro hasta 1970. cuatro anos despucs de la salida de Uruchurtu.

Para responder de alguna forma a las nccesidades originadas por el acelerado
crecimiento en {os Mumcipios conurbados, en 1958 se promulgd la primera Ley de
Fraccionamientos del Estado de México, la cual establecio una tipologia para los
terrencs  (popular, residencial, residencial campestre, granjas e ndustnal). Este
importante paso no fue suficiente para afrontar los procesos de irregularidad, ni para
dingir ol desarrollo urbano, ya que hubo poca capacidad para originar una oferta

adecuaia de suelo, ast como producit un plan para dirigir ta politica urbana.

En 1952, bajo esta tendencia reactiva hacia los crecientes problemas, se promulgd la
Ley de Comunicaciones. Obras Publicas y Privadas del Estado de Mexico, que regulaba la
obra publica. asi como las autorizaciones, vigitancia y supervision de obras de caracter
privade y la subdivision de predios (Aguilera, 1996). Asimismo, on esta deécada hubo
politicas de apoyo a la creacion de parques industnales y para la construccidn de
fraccionamientos en tos municipios conurbados, como fue el caso de Ciudad Satélite, en
opasicion a las prohibiciones en la materia dentro del Distrito Federat.
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ll.5‘.§. Crisis de planeacian en el Distrito Federal y accliones insuficientes en el Estado
de México

Durante el periodo de 1952 a 1970 se dio un mayor impulso a la ejecucidon de obras de
gran envergadura desde una perspectiva sectorfal. Como ejemplo tenemos la
construccion de la primera etapa del Sistema Colectivo Metro, asi como el drenaje
profunao.

El auge de la discrecionalidad en materia de decisiones urbanisticas puede explicarse
parcialmente por la complejidad y dinamismo de los problemas que se daban en la
ciudad: el Distrito Federal pasd de poco mas de 2.9 millones de habitantes en 1950 a 6.7
millones en 1970. Esto origind situaciones que requerian de una actuaciéon decidida e
inmediata que carecia de una estructura consolidada. AUn asi, es necesario apuntar que
tampoco habia muchas intenciones para reforzar estos instrumentos por parte de los
gobernantes en turno, por lo que se optd por una politica mas flexibie. La fuerza de
Uruchurtu {e permitio estar al frente det Departamento del Distrito Federal por 14 anos,
es decir, tres periodos presidenciales.

Las decisiones tomadas en el Distnto Federal v el Estado de Mexico precipitaron aun
mas la irregularidad del crecimiento de la Zona Metropolitana del Valle de México, pero
al mismo tiempo despertaron una mayor conciencia entre los interesados en los
fenomenos urbanos de la necesidad de nuevos enfoques para enfrentar ostos problemas.

11.6. LA NUEVA INSTITUCIONALIZACION DE LA PLANEACION URBANA: 1970 A 1982.
11.6.1. El nuevo marco favorable para la planeacion urbana

Entre los ahos 1970 a 1982, el nuevo wmpulso a la planeacion urbana det Distnto Federal
y del Estaco de Mexico estuvo deternminado por politicas nacionates, particularmente con
ta expedicion de ta Ley General de Asentamientos Humanos (LGAH). Es importante notar
que anos antes, las autoridades locales de estas dos entidades habian intensificado los
esfuerzos en materia de disposiciones sobre desarrollo urbano.

Este nuevo marco impulsado por la federacion favorecio la institucionalizacion y
practica de la plancacion, asi como la formacion de profesionales en la materia a nivel
de licenciatura y posgrado. La ventaja en esta época fue el significativo avance en el
cuerpo de conocimiento sobre el urbanismo, tanto del lado de las teorias clasicas, como

de tos enfoques emergentes basados en las premisas del materialismo marxijsta.
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En resumen, existia una coyuntura positiva a escala mundial que destacaba la
importancia de la planeacién urbana para el desarrollo de los paises, siendo en muchos
casos un requisito para acceder a financiamienios externos. Estas politicas eran
imputsadas por el Banco Mundial y la Organizacion de Naciones Unidas (Hiernaux, 1989;
Aguilar, 1986), donde el ejemplo mas claro fue la Reunion sobre Asentamientos Humanos
en Vancouver de 1976, evento on que hubo planteamientos como el siguiente:

"...el uso y la tenencia de la tierra deben estar sujetos al control publico en el
interes de la justicia social para la poblacion en su conjunto.” (Unikel, 1976: 109).

No es exagerado afirmar que la aparicion de la LGAH fue un resultado directo de la
Reunién en Vancouver, ya quc las tendencias mundiales a favor de la planificacion
urbana se reflejaron en leyes similares en diversos paises atrededor del mundo,
particularmente con Africa y Asia. En nuestro pais esto se vio aparejado con una mayor
conciencia por parte de muchos profesionales y gobiernos locales en torno a la necesidad
de imputsar la planeacion urbana, lo cuat facilito su institucionalizacion.

Antes de la promulgacion de la LGAH destaca en el ambito federal el decreto que cred
ta Comision para la Regularizacion de la Tenencia de la Tierra (CORETT) en 1974, organo
disenado para enfrentar los problemas legales de propiedad derivados de la ocupacion
irregular en Zonas ejidales.

11.6.2. El gobierno en el Distrito Federal.

En 1970 se promulgo la nucva Ley Orgdnica del Distrito Federal, misma que sustituyo la
de 1941, Esta Ley desaparecio las categonas de pueblo, ciudad y villa, creando al mismo
tiempo tas delegaciones Juarez, Hidalgo, Carranza y Cuauhtémoc, correspondientes a la
ahora llamada “Ciudad Central® (DO: 29-12-70).

En 1975 se¢ dieron vanos cambios relevantes, por un tado se expidio el Reglamento
interno del Consejo Consultivo del Distrito Federal, mecanismo para la participacion de
grupos representativos, mas plural que sus predecesores, ya que incluia ciudadanos
comunes. Por otra parte se determino una nueva organizacion interna para la Direccion
General de Planificacion creada en 1970, ampliando su capacidad, en congruencia con la
nueva politica impulsora de la planificacion.

En 1978 se aprobo una nueva Ley Orgdnica del Distrito Federal que ratifico los limites
politicos de 1898, y quc dividio al Distrito Federal en 16 delegaciones, tal y como existen
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hasta la fecha4' (DO: 29-12-1978). En estos anos se establecieron modificaciones para
establecer Delegados y Subdelegados, con la intencidn de que ejercieran las atribuciones
del Departamento del Distrito Federal en sus jurisdicciones respectivas, entre las que
estaba el otorgamiento de los permisos de construccion.

11.6.3. Acciones de planificacion en el Distrito Federal anteriores a la Ley General de
Asentamientos Humanos

Como se menciond anteriormente, la planificacion en el Distrito Federal nuevamente
tuvo un auge a partir de la salida de Uruchurtu. €jemplo de ello fue el decreto de 1971
que reformd y adiciond la Ley de Planificacion del Distrito Federal de 1953 (DO: 31-12-
1971), donde se establecio la obligacion de donaciones y aportaciones para los

desarrollos urbanos.

Unos meses antes de promulgarse la LGAH, se publico la primera Ley de Desarrollo
Urbaeno del Distrito Federal (DO: 07-01-1976), la que instituyd el concepto de ‘Plan
Director’. sustituyendo el de ‘Plano Regutador’., que siempre fue una aspiracion
irrealizada. £l Plan Director fue cl concepto general que se conformaria por et Plan
General del Distrito Federal y los Planes Parciales para cada Detegacion, de cuya
elaboracion esraria encargada ta Direccidon General de Planeacion, sustituyendo ta
anterior Direccion General de Planificacion. Esta instancia se encargaria de “centralizar
los procesos de planeacion y autonzaciones en el Distnto Federal como un todo™
iAguilar. 1986: 151), apartandose de la Direccion General de Obras Publicas. Esta
disposicion separo la obra publica de la planificacion, lo cuat si bien es justificabie en
terminos de organizacion, se ha traducido hasta la fecha en una mayor fragmentacion de
la admimstracion publica al interor del Distrito Federal. Esta separacion se reflejo en la
falta de coordinacion con el Estado de Mexico, que hasta el ano 2002 conservaba unidas

ambas funciones en la Secretarna de Desarrollo Urbano y Obras Puablicas.

La pubiicacion det Regtamento de Construcciones del Distrito Federal (DO: 14-12-1976)
que derogo la version de 1942, fue una aportacion significativa en materia de
planeacion, principalmente respecto del diseno arquitectdnico y estructural. Durante el

4! Han existida discusiones sobre redimensionar delegaciones, como en cf caso de Iztapalapa {Ziccardi, 1998),
hasta crear 23 0 32 delegaciones iCastelazo, 1992). pero no se han llevado a cabo por multipies problemas,
entre los gue Jestaca el necesanc aumento de burocracia
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afo siguiente se creo la Comision de Vialidad y Transporte Urbano (COVITUR), con lo que
también se separa esta actividad del resto de ta planeacion territoriatl.

La Ley de Desarrollo Urbano determino medidas para el establecimiento de reservas,
usos y destinos, la clasificacidon del territorio en el Distrito Federal, la regulacion det
fraccionamiento de terrenos, la conservacion y aumento del patrimonio en el Distrito
Federal, las sanciores al incumplimiento de la normatividad. asy como del recurso
administrativo que permitina a los particulares defenderse de ordenamientos sobre el
desarroile urbano de la ciugad que vulneraran sus derechos. La Ley wncluia tambien ta
creacion de la Comision de Operacion Econdmica del Plan Director. cuya funcion seria
examinar ios aspectos financieros de las obras de desarrollo urbano {Alessio, 1976).

Esta Ley derogo vanas de las disposiciones antenores, con lo cual desaparecieron la
Comisicn de Planificacion. Camision mixta de Plamificacion y los Comites Ejecutivos de
Planificacion que estaban vigentes desde la decaca de [(os 30's.

La Ley de Desarrolio Urbano del Distrito Federal tuvo un caracter mas integral y
objetivos mas ambici0s0s que sus antecesoras, convirténdose en un hito en la materia.
Poro aun asi. no desarrol.o los nstrumentos qQue permitieran llevar a cabo sus
propuestas, en partizular las correspondientes a disminuir la especulacion con la tierra,
permiti- la distribucion equitativa de beneficios © impulsar la coordinacion con otras
entidades de mivel locat o federal.

I1.6.4. Acciones de planificacion en el Estado de Meéxico anteriores a la Ley General
de Asentamientos Humanos

En el £s5tado de mexico el auge de la planificacion se hizo también presente: en 1970 el
Instituto de Accion Urbana e Integracién Social (AURIS), que secra la institucion
encargada del desarrolio urbano y ta vivienda (Aguilera, 1996) scparada de {a Secretaria
de Obras Publicas.

£n 1972 se dieron en esta entidad dos acciones significativas para el desarrollo del
Valle de Mexico: 1) et impulsc a la creacion de nuevos asentamientos, donde destacd el
caso de Cuatitlan tzcalli, una de las experiencias mas notables de la planificacion de la
época: y i) el establecimiento del Plan Sagitario, mecanismo para la regularizacion de la
tenencia de la vierra, con ct fin de regutarizar el importante crecimiento urbano que se
registr¢ en los anos previos en la zona conurbada.

82



CANIEL ENRIQUE PEREZ TORRES

No debe pasarse por alto que en esta época el Gobernador del Estado era el Prof.
Carlos Hank Gonzalez, quien posteriormente seria regente del Distrito Federal. Este
personaje de gran carisma, habilidad politica y buenas relaciones con influyentes
inmobiliarias, se destacé por el impulso a grandes obras en sus dos gobiernos.

Previamente a la aparicion de la Ley de Desarrollo Urbano del Distrito Federal ya

resefda, en 1975 se expidio la Ley de Planeacion, Planificacion y Urbanismo del Estado

de México, que establecio los tineamientos generales para la elaboracion de planes
urbanos y ruraies (Aguilera, 1996), incluyendo también lineamientos sobre el régimen
del suelo, ia creacion de nuevos centros de poblamiento, asi como usos y destinos
(Munoz, 1976). En esa época el Gobierno del Estado de México también habia elaborado
un Plan General de Desarrolio Urbano del Estado, que aunque no estaba oficializado,
otorgaba politicas generales para esta materia.

Esta situacion muestra que el Gobierno del Estado de México estaba a la vanguardia en
matera de desarrotlo urbano, anticipandose en algunos aspectos at Departamento del
Distrito Federal. originando competencia entre ambos gobiernos. Esto, si bien positivo
desde una perspectiva, agudizo la falta de coordinacion, ya que a pesar de que se dieron
algunos acercamientos informales entre el Instituto AURIS y ta Direccion General de
Plamificacion, cada nstitucion creaba sus propias regutaciones sin  considerarse
mutuamente. Esta actitud derivaria con anos posteriores en toda una estructura
dificilmente homologable y fragmentada que hasta la fecha presenta limites para
establecer politicas y acciones a escala metropelitana.

11.6.5. Institucionalizacion de la planeacion de los asentamientos humanos

En 1976 se aprobo la Ley General de Asentamientos Humanos (DO: 26-05-1976), lo que
marco el imcio de la etapa institucional de la planeacidon urbana en el pais, significando
tambien una gran transformacion en la forma de abordar el desarrollo urbano de ta Zona
Metropolitana del Valle de Mexico. Esta Ley se basd primordialmente en las recientes
modificaciones atl articulo 27 de la Constitucion. que hasta la fecha plantea que el
Estado dictara, de acuerdo al interés publico, las modalidades a las que se sujetara la
propiedad privada. Qtras maodificaciones importantes que sustentaron la
institucionalizacion de la ptaneacion urbana fueron las realizadas a los articulos 73 y 115

Constitucionales.
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La creacién de la Ley General de Asentamientos Humanos no fue un asunto simple, se
traté de “una de las piezas legislativas mas discutidas de las ultimas decadas” {Azuela,
1989: 38). Hubo fuertes resistencias de grupos inmobiliarios y otros actores para impedir
un supuesto control estatal det suelo e impedir que se modificaran los cimientos de la
propiedad privada en las zonas urbanas de forma similar a lo sucedido en la reforma
agraria en el inicio de la institucionalizacion del nuevo Estado mexicano, aspecto que en
realidad no se propuso en iniciativa alguna.

La Ley buscaba dar un marco para la coordinacion local y federal, donde ya existian
regulaciones urbanisticas como reglamentos de construccion, asi como el uso de planos
reguladores u otro tipo de ordenanzas. Aun asi, hubo gran oposicién, por lo que tuvo que
darse una importante labor de cabildeo y negociacion que disrmnuyo las expectativas de
la Ley respecto de la capacidad del Estado para regular el mercado de la tierra urbana.

En la Ley aprobada s¢ plantearon por vez primera los principios basicos para planear
las corurbaciones, tanto 2l interior de un mMismo estado, como entre entidades
federativas distintas. con el fin de que hubiera condiciones para una participacion
concurrente. A pesar de este significativo avance. el fenomeno solo se concebia con
retacién a la zona urbana continua (la conurbacion) y no bajo un entfoque regional o
metropotitano.

Poco tiempo despues de aprobada esta Ley, en diciembre de 1976, al principio det
sexento de Lope: Portitlo. se creo (a Secretana de Asentamentos Humanos y Obras
Publicas (SAHOP), que tenia ta wntencion de hacer operativos tos planteamientos de la
LGAaH y que <onjuntaba o2n un musmo despacho las tabores de planificacion y
construccion de obra gubernamental. Este diseno institucional aparentemente dotaba a
la SAHOP de un enorme poder e influencia, pero en realidad csto no era asi ya que la
asignacion de los recursos se conservo en la Secretaria de Programacion y Presupuesto,
creada el mismo ano, a la cuat s¢ le dieron atribuciones en materia de asignacion del
gasto con base ¢n los planes y programas nacionales y regionales.

Entre las atnbuciones de ta SAHOP destacaban las siguientes: formular y conducir la
politica general de ascntamientos humanos del pais, planear la distribucién de la
poblacion y la ordenacion del territorio nacional. formular y conducir los programas de
vivienda y urbanismo; segun lo indicaba su Reglamento Interior (DO: 16-08-1977).
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La concepcion de! desarroilo urbano como un ‘sector’ significa la disociacion entre
planificacion territorial y econdmica, provocando mayor fragmentacioén y evitando que ta
planeaciéon urbana sirviera como el medio para territorializar la politica econémica, y
por tanto, se concibiera como indisoluble de cita.

11.6.6. El primer Plan Director de Desarrollo Urbano del Distrito Federal

A finales del ano 1976 se promulgo el Reglamento de Zonificacion para el Territorio del
Distrito Federal (DO: 23-11-1976). que establecio los objetivos y requisitos de la
zonificacion. Esta disposicion de caracter local permitio la elaboracién y promulgacion
det primer plan de desarrollo urbano de caracter oficial que se publico pocos dias
despucs con la denominacion de Plan General de Desarrollo Urbano del Distrito Federal
(DO: 30-11-1976)}, as1 como la posterior aprobacion y publicacion del Reglamento de
Ptanes Parciales (DO: 9-12-1976) y el Reglamento de Registro para el Plan Director de
Desarrclio Urbano gel Distrito Federal (DO: 10-12-1976). Estos ultimos dos
orgenamientos contentan los procedimientas para permitir el funcionamiento del Plan
Director, término que hacia referencia al conjunto de disposiciones para cl desarroilo

urbano del Distrito Fedgeral.

En el Plan General de 1976 destacaba la zonificacion primana y secundaria, en el
prumer caso establece una Zona de Conservacion cuyo limite era la cota a 2,350 metros
sobre cl mivel del mar. mientras que en materia de zonificacion primaria destaca el

establecimiento de centros para la actividad economica.

£En el ano de 1980, se aprobd el segundc Plan General de Desarrollo Ulibano del Distrito
Federatl®? (DO: 18-03-1980). el cual se ajusto a las nuevas disposiciones que emanaron de
ta Ley General de Asentamientos Humanos, basandose en los contenidos del Plan
Nacwonal de Desarrollo Urbano de 1978 elaborado por {a SAHOP,

El Plan contenia basicamente las mismas disposiciones gue su version de 1976. Partia
de un marco temporal de 20 anos, con enfasis en la urgencia de mejorar las condiciones
del medio ambiente de la Ciudad. Establecta una zonificacion primaria de 3 zonas: i)
drea de desarrollo urbano, que s¢ destinaba a usos y actividades urbanas, donde se
permitia et crecimiento de la ciudad, dentro de la que se proponian 9 ‘centros urbanos’

*2 Jicna aprobacion se dia el dia 27 de tebrero de 1980
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(Azcapotzalco, Coapa, Iztapalapa, la Villa, San Angel, Tacuba, Tacubaya, Zaragoza y el
Centro Urbano Metropotitano en el Centro Histérico), asi comeo corredores urbanos en las
vialidaces mas importantes, donde se imputsaria el comercio, los servicios y la vivienda
de alta densidad; ii) drea de conservacion ecoldgica, que era el arca no urbanizada ni
urbanizable, sujeta a la politica mas estricta de control, donde no se permitiria et
crecimiento urbano; y iii} zona de amortiguamiento, que se consideraba como de
‘transicion’, y que de acuerdo con el Plan s6lo se permitirian usos compatibles con la
conservacion y el mejoramiento ecologico.

Los tres principates objetivas det Plan General eran: i) utilizar lo mejor posible el suelo
disponisle. la infracstructu-a vial existente y los servicios publicos: i) mejorar la
distribucion de las actividades en el area urbana, el transporte publico y la vialidad, con
{a final'dad de hacer mas accesibles las fuentes de trabajo y los servicios a la poblacion,
en especial las de menores ingresos: y iii) conservar y mejorar el medio ambiente.

Luege de este Ptan de indole genetal, se aprobaron por vez primera los Planes
Parcrales de Desarrollo Urbano correspondientes a cada una de las 16 Delegaciones?3?
(DO: 2€-01-1981), asi como las planes de barrio, con disposiciones mas especificas sobre
algunas zonas de la ciudad. Los Programas Parciales establecian una zonificacion basada
en 9 wtos generales. de los Que se derivaban 45 ronas secundarias. Esto cvidencia et
mmpulsc a la planiticacion urbana con base en el nuevo marco juridico emanade de la
LGAH. Es importante apuntar que €n este proceso existio una importante dosis de
centratismo, justificado por bajo el argumento de que en la mayor parte de tlos
gobierros locales del pars se carccia de equipos de trabajo consolidados en 1a materia.

¥n 1931 se establecid el Registro del Plan de Desarrotlo Urbane del Distrito Federal con
el propasito de permitir la consuita de los planes por los particulares, asi como darles la
vahder legal correspondiente. Desde entonces cn este registro se inscriben las

disposiciones en matena de plancacion en el Distrito Federal.
La pretendida ‘contencion del crecimiento’ establecida en los primeros planes

directores fue simplemente un buen deseo, ya que el cumplimiento de las normas tuvo
serias limitaciones, fundamentalmente por la carencia de controles al mercado del suelo

43 Aprobedos el 12 de diGembre ge 1980, S+ hizo uns actuahzacion de los mismos aprobada el 4 de febrero de
1982. puslicada en el DO ¢ 17 de mayo del mismo afio.

&6




DANIEL ENRIQUE PEREZ TORRES

(Aguilar, 1987) y por la ausencia de una oferta accesible a los sectores de la poblacion
con mas bajos ingresos, asi como otras dificultades derivadas de la operacion del Plan
por la instancias encargadas de otorgar permisos*4.

1.L6.7. Acciones de planificacion en et Estado de México posteriores a la LGAH

En el Estado de México en 1977 se publicé la Ley de Desarrollo Urbano del Estado de
México, la que derogd a la anterior Ley de Planeacion, Planificacion y Urbanismo
expedida dos afos antes. La nueva Ley determind el planeamiento y la ordenacion del
suelo como asuntos de interés publico, ajustandose a la LGAH.

En el ano de 1979 se promuigd una nueva Ley de Fraccionamiento de Terrenos, que
abrogaba la de 1958, y que entre sus disposiciones incluia que para aprobar un
fraccionamiento debena entregarse al Gobierno del Estado un area de donacidn,
disposicion que coincidia con la aparecida ocho anos antes para el Distrito Federal. Esta
Ltey tambien estipulaba que mingun fraccionamiento podia ocuparse sino todas sus obras
de urbanizacién terminadas, disposicion que se modifica en 1982 cuando se decreté la
creacion del fraccionamiento social progresivo, que se ajustaba mas a la realidad,
permitiendo la ocupacion sin que hubicra la urbanizacion completa.

1.6.8. Conclusiones sobre et periodo 1970 -1982

Antes del periodo 1970-1982 las autoridades del Distnito Federal y del Estado de México
habian usado discrecionalmente los instrumentos de planificacion, sin contar con ningun
plan tue aprobado de forma oficial. Esto cambio el ano de 1976 dentro de la cresta de la
ola de la plamificacion a traves de la LGAH. El hecho de que hasta este momento se
hiciera uso de estos instrumentos denota que las decisiones estatales no tenian la
necesidad de tegitimarse de forima normativa (Duhau, 1994), pero a principios de los

anos 70°s esta situacion era insustenible.

S1 bien mwuchos de los avances en materia de planeacion urbana fueron resultado
directo de la promulgacion de la Ley General de Asentamientos Humanos, ya existia
previamente un marco local para el control del desarrollo urbano en el Valle de México.
Esto sigmfica una masa cntica de disposiciones y problemas que se requerian atender,
los cuales impulsaron la aparicion de esta actividad de forma mas ctara y legitima.

42 Un Case de euiudio sobre fos problemas pata aplicar le normatividad se presenta en Aguilar (1987).
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El apoyo del Estado a la planeacidon urbana se reflejé no sélo en la creacion de nuevos
organos de planificacion y un marco juridico en la materia, sino también en la formacion
de recursos humanos en universidades, destacando el caso de las licenciaturas en:
Diseno de Asentamientos Humanos de la Universidad Autdnoma Metropoltitana -
Xochimlco (1976): Urbanismo de la Universidad Auténoma de Aguascalientes (1980),
Urbanismo de la Universidad Nacional Auténoma de Mexico (1980); Planeacion Urbana de
la Uniersidad Autonoma del Estado de México (1986}, asi como la creacion de
programas de posgrado y asignaturas de urbanismo en las carreras de arquitectura e
ingenieria.

Ltamentablemente. los esfuerzos de los gobiernos locales se centraron
fundamentalmente en copiar casi textualmente Lo establecido en la LGAH, sin que esto
se tradujera en mayor coordinacion. ta fragmentacion de los ordenamientos urbanos
estaba 2n plena marcha.

En efecto, ta diversidad de planes. leyes, acuerdos, decretos y disposiciones de toda
indote son indicativas de la creacydén de un sistema de ordenamientos y normas
aplicables cada vez mas complejo dentro la unica realidad que es la Zona Metropolitana
del Valic dc Meéxico. La caja de hierro Weberiana seria una analogia limitada para
ejemplificar este fenomeno.

La diversidad de disposiciones es particularmente clara entre el Distrito Federal y el
Estado de Mexico. y se relaciona también con el ambiente de competencia que se
explica por la necesidad de tuerza potlitica de los empleados publicos en los niveles
superiores que pretendian impulsar sus propias carreras. Este fenomeno permite
entender el desarrollo de la bolitica e instrumentos de planificacion territorial*s,

tos productos de esta nueva ola de planeacion reflejan el pensamiento tradicional de
los primeros plantficadores de mediados del sigio XiIX y principios det XX. Se trata de
planteamientos elaborados por expertos con un conocimiento especiatizado, los
planificadores determinan (con el visto bueno de los politicos), los objetivos, las metas y
las estrategias necesarias para acceder al bien comun. A pesar de ello, se reconoce la
existenzia de 1deas de corte defensor. ya que tos documentos enfatizan la necesidad de
apoyar a la poblacion de menaores recursos.

4y

Al resyectn se recomienda revnsat Broane y Qdisse (13745,
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1.7. EL CAMBIO DE RUMBO POR LA COYUNTURA DE LOS SISMOS: 1982 A 1988
i1.7.1. Las modificaciones a la Ley de Planeacion.

Al inicio de la administracién de Miguel de la Madrid Hurtado se promulgd una nueva Ley
de Planeacion (DO: 05-01-1983), misma que continda vigente hasta la fecha. Esta Ley
derogdé la etaborada por Carlos Contreras en 1930 y requirio la modificacion de los
articulos 25. 26, 27, 28, 73 y 115 de ta Constitucion.

La principal propuesta de ta nucva Ley fue crear el denominado ‘Sistema Nacional de
Ptaneacion Democratica’*, ¢l cual pretende la congruencia entre los diferentes
instrumentos de plancacion. En este planteamiento destaca la idea de efectuar foros de
consuita popular como una forma de institucionalizacién de la participaciéon social en la
planeacién, aungque cn la realidad las experiencias que se han dado, tanto a nivel
naciona! como local. han mostrado que su utilidad principal radica en legitimar las
acciones ya tomadas por el gobierno. Esta situacion se explica por tres razones
fundamentales: i) generalmente las propucstas aprobadas han sido et resultado de
consensos ya establecidos en tas altas estcras burocraticas o econémicas; ii) existen
dificultades impticitas a una ptaneacion efectivamente democratica. ya que os muy
compleio determnar como y en qué medida deben considerarse tas opiniones de los
diversos y contradictorios grupos de interds que contorman la sociedad; y i) la
reatizacion de una plancacion que considere de torma real las inquietudes de la
poblacion es una labor costosa y tardada. incompatible con los recursos disponibles. En

otras patabras. coexiste la simulacion con la incapacidad técnica y politica.

£sta Ley de Ptanecacion determina la jerarquia de los actos en la matena, misma que
dispone la necesidad de que los Programas relacionados con el desarrollo urbano
aeberian corresponder con los lineamientos marcados por el Prograrmna Nacional de
Desarrotio Urbano, y este a su vez con el Plan Nacional de Desarrolio.

I1.7.2. £1 Gobierno del Distrito Federal

En el ano de 1983 se expidid la nueva Ley Orgdnica del Distrito Federal {Gaceta del DF:
01-01-1984}, que creo la Secretaria General de Desarrollo Urbano y Ecologia para
reemptazar a la anterior Direccion General de Planificacién, aunque luego pierde esta

% Para una amola explicacun de la naturaleza, objetvos y estructura del Sistema Nacwonal de Planeacion
Democratca se recormienda ver $PP (1388,
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categoria para ser sustituida por la Direcciéon General de Reordenacion Urbana y
Proteccion Ecoldgica.

Otro evento relevante fue la publicacion de un Acucrdo que cred la Comision de
Limites del Distrito Federal (DO: 23 05- 1984), con el fin de regular los limites externos
e internos de ta entidad federativa, aunque es necesario destacar que sus bases de
coordinacion se firmaron hasta 1990, por to que hasta entonces estuvo en condiciones de
operar. Esto lleva a la reflexidon ;Como podemos plantear una adecuada planeacion sin
tener siquiera los limites correctas de su ambito? Esto es una tarea pendiente de
caracter prioritario. ya que el funcionamiento de un Estado solo es posible si existe una
sociedad, leyes y territono.

11.7.3. La coyuntura de los sismos de 1985

En el ano de 1982 sc publico el nuevo Reglamento de Zonificacion para el Distrito
Federal (DO: 20-04-1982), que regulaba la zonificacion existente y en el cual se
establecian las diversas modabidades de los usos del suelo. Estas disposiciones cambiaron
nuevamente en 1987 cuando se publicaron los nuevos Programas General y Parciales de
las Delegaciones.

En 1934 se hizo la primera version del Programa de Reordenacion Urbana y Proteccion
Ecologica tPRUPE), un docLmento que tenia entre sus preocupaciones princtpales la
contarmunacion de la cwudad (Gonzalez, 1990: Lépez Rangel, 1992), v que proponia un
esquema de cwudad con honzonte al ano 2000. Este Programa nunca se oficiaiizd, en
parte for que los sismos cambiaron el contexto, pero también por que no existian las
bases junidicas que lo sustertaran, ya gque las leyes no consideraban un instrumento con
esta denominacion. Aun ast fue un documento reconocido por amplios grupos de la
sociedad. inclunda ta academia, como un importante esfuerzo det gobierno (Gonzalez,
1990), particularmente por el proceso de participacion que se abrid; aunque también es
cnticado por considerarse sclo como un listado de buenas intenciones (Hiernaux, 1989),

Comc resultado directo de los sismos de 1985 se presentaron modificaciones al
Reglamrento de Construcciones del Distrito Federal (DO: 06-07-1987), donde se
incorporaba la figura de Director Responsable de Obra*?, con el fin de contar con

47 Las (>misiones para Director Responsable de Ovra no se formaron sino hasta 1988 {Arnal y Betancourt.
1991},
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profesionales de la construccon que vigilaran el cumplimiento de las normas vigentes y
de otras complementarias que se publicaron en noviembre y diciembre de 1987, las
cuales tenian como principal funcion la construccion de edificios mas resistentes a
sismos y mecanismos para el control de la calidad de tas abras.

Pocos dias después de la publicacion del Reglamento de Construcciones se presentaron
{os Programas Parciales de Desarrollo Urbano correspondientes a las 16 Delegaciones
(Gaceta de! DF: 14-06-1987)48, el Programa General del Programa Director para el
Desarrollo Urbano del Distrito Federal 1987 (DO: 16-07-1987), asi como {os Programas
Parciates de los Poblados localizados en el Areca de Conservacion Ecologica.

En el Programa General det Programa Director para el Desarrotlo Urbano del Distrito
Federal 1987 (PGDUDF-87) se continuaba destacando el control, la limitacion y el
ordenarmento del crecumiento de ta ZMVM, pero ademas sc incluian aspectos
relacionados a la reconstruccion de tas zonas centrales y la renovacion del Centro
Historico, resultado directo de los etectos de 1os sismos. Ademas habia politicas para
la creacion de sectores urbanos, lincamientos para conservar el medio ambiente,
politicas sectonales. asi ccmo las bases para el estabtecimiento de las posteriores
zonas especiales de desarrollo controtado.

Por pnmera vez un Programa de caracter local establecia explicitamente una
estrategia metropelitana. la cual propoma la ubicacion de equipamiento concentrado en
14 centros de servicio, ubicados en el Estado de Mexico y el Distrito Federal, los cuales
se basaban cn el £squema Rector do Usos del Suelo claborado por autoridades de ta
Secretana de Desarrollo Uttano y Ecologia (antes SAHOP), el Departamento del Distrito
Federal (DDF: y el Gobierno del Estado de Mexico (GEM), a traves del Consejo del Areag
Metropoiitanag+®.

De acuerdo a lo establecido en los procedimientos, el Programa General de 1987

deberia revisarse cada dos afos, pero en atencion a los posibles imponderables también

8 Alaungs moditcaciones adicionaics se presentaron en el DO el 14 de junio de 1988, y el 23 de marzo de
1923 et Whma respectu o Atvaro Obregon (Soberanes. 1993).

4 En el capitule M1 del presente trabajo se presentan i0s aspectos de coordinacion metropolitana con mayor
cetal'e
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se consideré que permaneceria vigente hasta que existiese una nueva version (PGDUDF,
1987). lo cual sucedid hasta 1996, cuando sc aprobg et uttimo programa oficial vigente.

11.7.4. El primer Plan Estatal de Desarrollo Urbano del Estado de México.

Durante 1983 se publico la Ley de Asentamientos Humanos del Estado de México {(Gaceta
del Gobierno del Estado de México: 16-12-1983). Esta tegislacion conjuntaba por primera
vez las disposiciones para la division del suelo urbano, estableciendo las normas para
plancar, ordenar y regular el desarrollo urbano, asi como el establecimiento de la
concurrencia de los municipios en la materia.

La Ley de Asentamientos Humanos estatal abrogo disposiciones como la Ley de
Comunizaciones, Obras Publicas y Pnvadas de 1962, la Ley de Desarrolio Urbano de 1977
y la Ley de Fraccionamiento de Terrenos de 1979 (Rodriguez. 1993).

€n materia dc planeacion 'a nueva Ley establecid la necesidad de contar con un Ptan
Estatal de Desarroilo Urbano. Planes de Centros de Poblacion Estratégicos, Planes de
Centros de Poblacidn Municipales y Planes Munmicipales de Desarrollo Urbano. Las
reformas al articuto 115 Corstitucional involucraron a los Ayuntamientos en la toma de
decisiones sobre los planes territoriales, a excepcion del Ptan Estatal y los Planes de
Centros de Poblacien Estrategicos, on los gue s€ incluyeron los municipios conurbados,
los que segun la Ley dehian elaborarse por el Gobierno Estatal.

Can estas medidas et Gobierno del Estado de Meéxico conservo el controt sobre ta
ptanificacion de las localidades mas importantes. A esto hay que sumar que la tey
obligaba o que cualquier pian de desarrollo urbane fucra aprobado por el Congreso
€statal para darle entera validez. Duhau (1988) considera que esto era una forma de
‘cetcerar’ las atnbuciones de {os mumicipios en materia de planificar su desarrollo
urbano. convirtiendo a los Ayuntamientos en simples ejocutores y gestores de una
planiticacion elaborada desde et orden Estatal. EL problema es que debido a la escasez
ae recursos habia casos en que ni siquiera existia esta planificacion ‘controlada’ desde
el Gobrerno del Estado de Meéxico. por lo cual tos procesos quedaban sujetos a un
peligroso laissez-faire.

El establecimiento del sistema de planificacion urbana propuesto por la Ley de
Asentamientos Humanos del Estado de Mexico desafortunadamente no consideraba al del
Distritc Federal. Esta falta de congruencia entre los ordenamientos juridicos en la
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materia se sumaba a la carencia de contenidos y politicas equivalentes de los planes
propuestos, lo cual acrecenté la fragmentacion institucional y normativa de un mismo
fenomeno urbano.

Los Planes de Centros de Poblacion Estratégicos “siguen la nomenclatura y las normas
elaboradas originalmente por la SAHOP y se encuentran organizados en torno a tres
cuestiones basicas: la division del territoric de cada municipio en areas urbanas,
reservas (areas urbanizables) y areas no urbanizables; la organizacion del territorio a
través de la detinicion de usos y destinos del suelo y de programas de vialidad y
equipamiento; y la definicion de normas de usos, destinos € intensidades...” (Dubau,
1988). En resumen, un enfoque principalmente normativo, en el cual ni siquiera la
denominacion de usos es homologa a la det Distrito Federal o viceversa.

Tuvieron que pasar tres anos desde la aparicion de la Ley de Asentamientos Humanos
detl Estado de meéxico para la publicacion del primer Plan Estatael de Desarrotio Urbano
(Gaceta del GEM: 08-04-1986), el cual hasta la fecha en que se cerro esta investigacion
continua siendo vigente®® debido a que nho s¢ ha aprobado otro. En el Plan Estatal de
Desarrollo Urbano del f£stado de Mexico (PEDUEM-86) se senata que existen 17
municipios conurbados al Distrito Federal, los cuales conforman et “Sistema Urbano del
Valle Cuantian-Texcoco'. Este enfoque aborda a la ZMVM desde el punto de vista de
conurbacion tisica, mas no en lo que se refiere a su ambito metropotitano.

En el PEDUEM-86 se presenta también un diagnostico sobre la ZMVM, donde se destaca
que el crecimiento de! Valle Cuatitlan-Texcoco es resultado de movimientos migratonos
ael Distnto Federal bacia la penfena. Coinaide con el resto de los documentos de
planecacion elaborados hasta esa fecha eon la necesidad de controlar y ordenar el
crecimiente fisico de los 17 mumicaipros. ast como hacerlos autosuficientes en su
equipamiento y servicios basicos. A diterencia de! PGDUDF-87, tas estrategias
metropolitanas del Plan Estatal solo se Llimitan a su territorio, y no incluye a la
coordinacion metropolitana como parte fundamental de la plancacion de la ZMVM,

El resto de los planes de desarrolio urbano en el Estado de Mexico comenzaron a ser
etaborados por tos mismos profesionales que produjeron ¢t PEDUEM-86 (Duhau, 1989), lo
cual fue signo de la mayor consolidacion de los equipos de planecacion local.

%9 En 505 momentos tabni de 20031 una nuevs verSion esta €p proceso de aprabacion por el Congreso Local
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11.7.5. Conclusion: de la administracién discrecional al énfasis en lo normativo

En esta fase de institucionalizacién de ta planificacion en el ambito local (1982 - 1988)
{os sismos fueron un dificil momento que moedificd sustancialmente el contexto en que se
habia dado et proceso. La elaboraciéon de planes de desarrollo urbano pasé a un segundo
término debido a la complejidad de tos problemas y a la emergencia de solucionar otros
asuntos mas urgentes como dotar de vivienda a la gente damnificada (un ejemplo de ello
fueron los programas de Rencvacion Habitacional en sus dos fases).

ta falta de actualizacidon de los ptanes en el Distnto Federal, donde pasaron siete anos
para que se reemplazaran los programas de desarrollo urbano, se reflejé cn mas de 3 mit
modificaciones especificas promovidas por 10s particulares (PGDUDF, 1996: 75).

Un ferdomeno simitar sucedio en el Estado de México: los primeros cinco Planes de
Centro de Poblacion Estratégico, correspondientes a Almoloya de Juarez, Cuautitlan,
Nezahualcoyotl, Hicolas Romero y Tecamac (Gaceta del GEM: 21-04-1986) se publicaron
retativamente tarde, y hasta 1993 se aprobaron los ultimos diecinueve de los cuarenta y
cinco planes contemplados, de los cuales cuatro correspondian al Valle Cuatitlan-
Texcocce (Atizapan de Zaragoza. Chalco, Ecatepec y Haucalpan).

En suma, de los 57 mumcipgios del Estado de Mexico que a la fecha se consideran parte
de la ZMVM segun el Programa de Ordenacion del Valle de México (Gaceta del DF: 04-05-
1998). hasta mediados del ano 2003 solo 25 contaban con Ptan para Centro de Poblacion

Estratesico, lo gue es significativo ya gue presentan una intensa metropolizacionst.

La ralta de acwalizacion de los planes y programas fue resultado de la propia
mnstuitucionalizacion:  los requisitos para la modificacion de los instrumentos de
planificacion en las legislaciones de ambas entuidades limitaron la flexibilidad que se
requiere pata atrontar los cambiantes y complejos problemas de la ciudad. Los
mecanismos de actualizacion parten de la aprobacion del poder tegislativo®?, asi como

de la zonsideracion de la opinién de la poblacion en general, que son elementos

2T Laime ictualizatian teremos Gue o pediados dei afin 2003 se esta en proceso ae actualizacion y elaboracion
Jde tudzsios Programas de Desarrcio Urbano del Estado de Mexico, evento sin precedcntes en su historia.

2 Esto aimmio en et ang FO01 en = £51ado de Mexico. ya que el nueva (6digo Administrativo dei Estado cancelo
a necesizad de aprobacion de la legislatura estatal de los Planes Municipates de Desarrollo Urbano. teniendo
COMO recuisits 1a aprobacion del Cabide get Ayuntamientu correspondiente, ast como el olorgamiento de una
acta de congruencia del sector de desarntcilo urbano estata
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indiscutiblemente validos, pero poco ejecutivos. Estas limitaciones son usadas por
grupos politicos para ejercer presiones en los procesos de ptanificacion, lo cual pone en
peligro las carreras de los funcionarios y hasta la viabilidad de permanencia de los
grupos en el poder, complicando aun mas el panorama.

La planeacidén que se practico siguio el modeto tradicional, pero con un mayor énfasis
en la necesidad de la participacion social, como lo hizo patente el sismo de 1985. Esto
implicd nuevos retos para los profesionales de la planificacion, los cuales hasta ta fecha
no han sido abordados de forma satisfactoria.

11.8. PLANEACION ENFOCADA A PROYECTOS INMOBILIARIOS: 1988-1994

11.8.1. La organizacion administrativa del Distrito Federal

€n estc periodo se dieron avances en la reforma politica del Distrito Federat, dando
mayores atnbuciones al poder local. Si bien esto significé una situacion cada vez mas
equivalente al resto de las entidades federativas, tuvo escasas repercusiones la
coordinacion metropolitana con ¢l Estado de Mexico en materia de planeacion urbana.

Desde 1988 el Departamento det Distrito Federal se organizo a partir de seis
Secretanas Generates, una Oficialla Mayor y cuatro Coordinaciones Generales, entre las
que estaba la Coordinacion General de Reordenacion Urbana y Vivienda. En este mismo
ano se creo la Secretana General de Coordinacion Metropolitana (Gaceta del DF: 12-12-
1988}, que tendria a parur de entonces funcienes de coordinacidn tanto en el ambito
interdelegacional. como de relaciones con et Gobierno del £stado de Mexico.

En 1994 se publicod el primer Estatuto de Gobierno del Distrito Federal (Gaceta del DF:
01-08-1894), ol cual senalaba que el DF participaria en la plancaciéon y ejecucion de
acciones coordinadas con la federacion, estados y municipios en materia de proteccion
al ambiente, asentamientos humanos., transporte, agua potable, drenaje, basura y
segquridad publica. para lo cual establece conformar comisiones metropotitanas.

H.8.2. La Asamblea de Representantes del Distrito Federal

Como resultado de las reformas realizadas en el Congreso de la Union, en abril de 1987
se creo la Asamblea de Representantes del Distrito Federal (ARDF), organo de
representacion  ciudadana que podia dictar bandos, ordenanzas y reglamentos
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relacionados con la policia y buen gobierno33. A partir de estas atribuciones en 1988 se
creo la primera Comisidn de Desarrollo Metropolitano de la ARDF (Ziccardi y Navarro,
1995), b cual integro por vez primera al nuevo poder cuasi-legislativo local del Distrito
Federal en los temas metropolitanos. Como resultado del interés de este 6rgano en estos
asuntos. en julio de 1992 se celebré el Primer Encuentro interpariamentario entre la 1l
Asamblea de Representantes y la LI Legislatura del Estado de México (Ibidem),

Durante la nueva reforma politica del Distrito Federal, realizada entre 1992 y 1993, se
discuticron aspectos como la participacion social, la eleccidon del Jefe de Gobierno, los
limites del Distnto Federal y de sus Delegaciones, tas atribuciones de ta ARDF, la
estructura administrativa, !a posible creacion del estado 32, y la coordinacion
metropolitana. En la reforma se identificaron diversos escenarios para el futuro del
Distrito Federalss,

Esta r=forma se concretd en cambios a la Constitucion Politica de los Estados Unidos
Mexicaros, entre los que destacod la modificacion del articulo 122, donde se otorgaron
mayore; bases para ot Distrnito Federal en relacion con el establecimiento de comisiones
metropolitanas, a traves de las cuales se pucden establecer convenios en materia de
asentamientos humanos: proteccion al ambiente: preservacion y restauracion det
equilibno ecologico: transporte, agua potable y drenaje; recoleccion, tratamiento y
disposicion de desechos solidos y seguridad publica. Estos convenios pueden incluir las
reglas rara la reguiacion conjunta y coordinada del desarrollo de las zonas conurbadas,
asi como la prestacion de servicios v reatizacion de acciones.

Otro 1e los resultados de :a reforma tue que se otorgaron facultades tegislativas a la
ARDF, convirtiendose desde entonces en Asamblea Legislativa del Distrito Federals®
(ALDF), la cual tenia la facultad de ratificar a los delegados propuestos por el Jefe de
Gobierro, as1 como el establecimiento de conscjos ciudadanos para amptliar la
paruclpac\()n social, entre otros aspectos.

2% La Ley Drganica de pste 6rgano legislativo se publico en ei DO el 2 de febrero de 1988,

* Para una rewsion de los diversos planteamientos y escenatios que sc propusieron durante ta reforma se
recomienia Casletaze 119923

55 Que inciv sus labores £l 15 de noviembre de 1994
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Las reformas fueron un importante paso para que el 31 de julio de 1996 se aprobaran
nuevas disposiciones entre las que destacaba la autorizacién de las primeras votaciones
directas para elegir al Jefe de Gobierno del Distrito Federal previstas para el afo 1997,
asi como la disposicion de que durante el ano 2000 se dieran los primeros comicios para
elegir Jefes Delegacionates.

Aunque para algunos investigadores los cambios han sido lentos (p.e. Ziccardi, 1998),
es indiscutible que ¢l paso de un estado de excepcidn hacia otro de mayores derechos de
representacion de los ciudadanos es un proceso dificilmente reversible y poco previsible
en los a%0s anteriores.

11.8.3. La planeacion urbana en el Distrito Federal

En 1989 se publicé el Decreto gue facultd a los titulares de las Delegaciones del Distrito
Federal para otorgar y expedir licencias de uso del suelo en la zona urbana, en el marco
del proceso de desconcentracion de responsabilidades (DO: 21 09-1989), lo que
continuo 1a rendencia iniciada anos atras cuando se tes dio la atribucion de otorgar tas
licencias de construccion.

En este periodo aparecen las Zonas Especiales de Desarrollo Controlado (ZEDEC),
mencionadas desde 1987. Fue en 1990 cuando se aprobaron las tres primeras ZEDEC's,
dos en ta Detegacion Tlalpan y una mas en Tlahuac, siendo la primera en aprobarse la de
Tialpucnte., conocida también como “"Mesa de los Hornos™ (DO: 22-11-1990). Estos
instrumentos se dirigian originalmente hacia tres tipos de politicas: control, fomento o
aesalojo (Gamboa, 1994},

Las ZEDEC's tenian el objetivo explicito de llevar la planeacion urbana de zonas
especificas a mayor detalle, con la ventaja de que su utilizacion no requeria actualizar
el Prog'ama General y los Programas Parciales Delegacionales de 1987. Pero el sustento
juridicc de las ZEDEC era endeble por decir lo menos, ya que su existencia no estaba
regulaca por ninguna Ley, razon por la cual posteriormente tuvieron que transformarse
en 1997, cuando la denominacion de ZEDEC se sustituyo por Programa Parcial, dandosele
fundarrento juridico en la Ley y Regltamento de Desarrollo Urbano.

Los encargados de la planeacion urbana en la época de tos ZEDEC’s manifestaron que,
seglin su c¢nterio, los Programas Parciales de 1987 tenian contradicciones
fundarrentales, particularmente impedian el crecimiento del drea urbana al mismo
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tiempo que se proponian bajas densidades (Gamboa, 1994) que hacian inviables las
inversiones inmobiliarias y el aprovechamiento del suelo e infraestructura. Aun asi,
consideraban que la actualizacion de los programas vigentes implicaria “un trabajo
politico, de informacian, de andlisis técnico, de consulta, de participacion [...] que nos
llevaria probablemente un par de anes™ (Gamboa. 1993: 74).

Esta actitud indica ta ausencia de un marco flexible y de recursos que se reflcjaba en
una fragilidad politica para lievar 3 cabo la gestion del desarrollo urbano; pero imptica
al mismo tiempo que las modificaciones que tenian pensadas las autoridades alterarian
substancialmente la normatividad vigente. La ptaneacion que se habia realizado no
correspondia a los intereses de los funcionarios del Distrito Federal en {a época.

A lo anterior hay que anadir que la planeacion del desarrollo urbanc no era una
actividad prioritaria. por lo gue se manejaba a traves de direcciones © coordinaciones y
no por Jana secretaria. Esto influyo en que no hubiera tas condiciones que permitieran
cambiar el rumbo y hacerlo mas permanente a traves de nuevas leyes o programas de
desarrollo urbano adaptados al nuevo enfoque vigente entre las autoridades. Esto se
comprueba con las palabras de Jorge Gamboa (1993), gquien planted gue la inversion
inmabil'aria habia rebasado el marco juridico y reglamentario, pero que no estaban en
las conciciones materiales ni politicas para efectuar las modificaciones necesarias.

Esto llevo a tas autoridades a una planificacion que adquirio un caracter puntual y
coyuntuwal. Entre ios proyectos que sc realizaron en este periodo esta la Revitalizacion
del Centro Historico. Santa Fe. Rescate Ecologico de Xochimilco, Programa de
Mejoraruento del Comercio Popular. y proyectos arquitectonicos puntuales como et
Museo del Nino, el Auditorio Macional y otros (Gamboa, 1994), para los cuates se crearon
conse)cs ascsores®®. La mayoria de estos proyectos tenian una historia de varios afos
desde su concepcion. como fue el case de Santa Fe, que inicid desde el periodo de
regencia de Carlos Hank. pero no fue hasta cste periodo que se hicieron realidad.

En resumen, entre 1988 y 1994 se trabajo bajo un nuevo modelo que se basaba
fundairentalmente en el prnincipio de la flexibilidad en la planeacion. Se dio nuevamente

la paradoja de que las regulaciones urbanas no eran acordes con los intereses de los

% Un ejenplc es el (onsejo Asesor sel Programa de Rescate Ecologrco de Xochmlco, que se Crea a través de un
&cuerdo dublicada en ¢l BO ¢l 28 de tebrero de 1930
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grupos en el poder burocratico y politico, razon por la cual se buscaron salidas que
permitieran llevar a cabo 1os planteamientos que la administracion tenia por correctos,
por lo cual las ZEDEC's y los proyectos puntuales fueron la respuesta mas acorde. Entre
estas acciones puede mencionarse el sistema de transferencia de potencialidades, el
Fideicomiso del Centro Histérico.

11.8.4, La planeacion urbana en el Estado de México.

Poco antes de la promulgacion de la nueva Ley General de Asentamientos Humanos (ta
cual se aborda en la siguiente seccion) se aprueba la Ley de Asentamientos Humanos del
Estado de Mexico (Gaceta del GEM: 01-05-1993), que abrogo la de 1983. En esta Ley
establecio un marco normativo mas homogéneo entre tos diversos fraccionamientos,
subdivisiones. condominios y conjuntos urbanos, la cual fue vigente hasta el afo 200t en
que aparecio el Codigo Administrativo del Estado de México.

Asimismo, se 1nstaurd por vex primera en el ambito estatal la figura de Plan
Metropelitano, un nuevo instrumento que se sumo a los otros cuatro tipos de planes ya
existentes de caracter local, y que se refiere a la regulacion del territorio de
asentamientos que incluyen dos o mas mumcipios. Esto significo un cambio de un
enfoque para las autondades del Gobierno del Estado de Mexico. pasando de uno de
mndole urbane - municipat a otro regional  metropolitano (Luna, 1993).

Hasta la fecha no se ha aprobado un Pian Metropolitano para el Valle Cuautitlan-
Texcoco. succdiendo un fenomeno similar al proceso de planeacion de Centros de
Poblaciun Estrategicos y al Plan Estatal de Desarrolio Urbano ya resenadaos. Los primeros
trabajos para un Pian Metropolitano del Valle Cuautitian-Texcoco datan desde finales de
los ochenta (Graizbord., 1989). hubo nuevos intentos en 1993 y en el ano 1998, y aun en
©stos momentos hay un proyecto en revision por el Congreso Estatal.

£l Gobierno de!l Estado de México impulso los trabajos del Plan Regional Metropolitano
del vaile de tMeéxico. para que tuera elaborado por el Programa de Investigacion
Metropolitana de (a Umversidad Autonoma Metropolitana Xochimilco, terminandose en
1992 y que marco el inicio de una participacion activa de ta academia cn la ptaneacion
del desarrollo urbano de a ZMVM.

Las diticultades para lograr ta aprobacion de estos planes son indicativas de la
existencia de pugnas entre poderes dentro de un marco de mayor competencia
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partidista, ya que si bien el poder ejecutivo impulsa su etaboracion, en el legislativo no
existen las condiciones para la promulgacion del Plan, lo cual deriva en un
estancamiento de esta actividad.

11.8.5. Conclusion sobre el periodo 1988-1994.

Este periodo es relevante por el cambio de enfoque en materia de planificacién urbana
det Distrito Federal, donde el poder cuasi legislativo local se incorporé como un nuevo
actor e3 ol proceso. Las limitaciones de recursos, la escasa valoracion de la zonificacion
y un enfoque mas ejecutivo hicieron de lado el csquema de los anos anteriores.

€s comprensible el rechazo de elaborar planes comprehensivos, ya que requerian de
una capacidad y recursos nc dispomble: pero ello ocasioné una paradoja bastante comun
en nuestra ciudad: los encargados de vigilar el cumplimiento de las regulaciones
vigentes no estaban de acuerdo con ese marco. pero al mismo tiempo no hicieron mucho
por modificarlo con el rigor legal que ello requeria.

Si bien este periodo puede ser criticado por la falta de un ‘plan’ que dirigiera los
esfuerzas y por la escasez de bases juridicas para muchos de sus planteamientos, debe
ser también valorado por apcyar un atributo de ta planificacién que hasta ese momento
no hakia sido suficientemente considerado: la faceta promotora de inversiones
inmobiliarias. £n efecto. en este periodo se realizaron acciones que efectivamente
tuvieron mmpactos en la estructura de la ciudad, superando los planteamientos
meramente normativos que habian prevaiecido hasta ese momento.

Dos groblemas fundamentales son evidentes en este periodo: i) la produccion de la
estructura de planificacion en el Fstado de México y el Distnto Federal seguia su camino
de forma auténoma, separada. lo cual iba (y continda) complicando mas ta posibitidad
de estasiecer un marco mas homogeneo; y ii) ta falta de actualizacion de los planes, que
provoceba una menor capacidad para afrontar los problemas derivados del crecimiento
y/0o traisformacion ae ta estructura urbana.

11.9. PLANEACION URBANA DE 1994 A 2003, AVANCES Y RETROCESOS
1.9.1. Gobierno en el Distrito Federal

El 26 de julio de 1994 el Distrito Federat se convirtio en una entidad federativa, lo cual
marco un hito en su histora abriendo la oportunidad a nuevas formas de participacion
ciudadana. Esto ocasioné que por vez primera el proceso de aprobacion legisiativa de la

100



BCANIEL ENRIQUE PEREZ TORRES

Ley y los Programas de Desarrollo Urbano se realizara por parte de una Asamblea
Legislativa iocal (ALDF}, y no por el Congreso de la Unidn. En este contexto la Asamblea
conservo la Comisidn de Desarrollo Metropolitano creada en 1988.

En diciembre de 1997, luego de las elecciones, asume el gobierno del Distrito Federal
el primer Jefe de Gobierno electo. el Ing. Cuauhtémoc Cardenas, terminando un largo
ciclo en el que tos habitantes de esta demarcacion no podian elegir a su gobernante.

Estos cambios democraticos crearon altas expectativas., pero también han mostrado
con mas claridad la complejidad de los problemas urbanos y que una amplia voluntad
politica es condicion necesara, pero no suficiente. Los recursos son limitados y el éxito
de una adecuada politica urbano - metropolitana depende tanto de los gobiernos locates
involucrados, del gobierno federal. de los poderes legislativo y judicial, asi como de una
mayor participacion social.

11.9.2. El nuevo auge de la planeacion urbana en el Distrito Federal (1994-2000)

La nueva Ley Organica de la Agministracion Publica del Distrito Federal (DO: 30-12-
1994, reo la Secretaric de Desurrollo Urbano y Vivienda (SEDUVI). La primordial
atribucion de esta nucva Secretaria es “el despacho de {as materias relativas a la
coordinacion metropolitana. la recordenacion y el desarrollo inmobiliario, y la promocion
inmobihana™ (Ley Organica: Articuto 21). Este diseno institucional abrio paso a una
nueva etapa de relativo auge de la plancacion urbana. de ninguna forma comparable a
la que cxistic en los 70°s, pero st de una forma mas consolidada ¢ institucional.
Entre algunas de las disposiciones especificas que [a Ley Organica encarga a la SEDUVI,
en lo retacionado a lo metropolitano destacan ias siguientes:
a) Coordinar la realizacion de la planeacion metropolitana, con la participacion
que corresponda a los gobiernos estatales y municipales limitrofes, asy como a
las dependencias, organos desconcentrados y entidades de la administracion
publica paraestatal del Distrito Federal.

b

Impulsar la formulacion de convenios, normas y regtamentos, en los que se
concerten la voluntad politica de los gobiernos que inciden en la zona
metropolitana.
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Esto implica una mayor conciencia de la necesidad de actuar en materia de
coordinacion y planeacion metropolitana, reconociendo limites del fendmeno urbano van
mas alia del Distrito Federal.

11.9.3. ta Ley de Desarrollo Urbano del Distrito Federal

En 1996, poco antes del cambio democratico, se publicé una nueva Ley de Desarrollo
UrbanoS’ (DO: 07-02-1996) para el Distrito Federal, que derogaba la de 1976, que sdlo
habia tenido algunas modificaciones hasta ese momento38. La nueva Ley fue
consecuencia directa tanto de {a nueva Ley General de Asentamientos Humanos de
1993, como del nuevo marco juridico det Distrito Federals?. El afo siguiente se publico et
Reglamento de la Ley de Desarrollo Urbano (Gaceta del DF: 02-06-1997). que
especificaba las disposiciones establecidas anteriormente.

Entre las disposiciones que para los fines del trabajo vale la pena destacar estan la
desapancion de la figura del ‘Plan Director’ que era poco clara, asi como la también
inoperante figura de Comisicn de Operacion Econémica (Vega, 1997); por lo que desde
entonces el sistema de planeacion urbana se conforma por:

1. Un Programa Generul de Desarrollo Urbano (PGDUDF), que debe contener \a
estrateqia, objetivos. clasthcacion del sueto y areas de actuacion. En su version
1996 propone los civersos instrumentos de planeacion, regulaciéon, fomento,
control y coordinacian, asi como un anatisis retrospectivo del Programa Director
1987-1995 y del mismo PGDUDF.

2. 16 Programas Delegacionales, que sustituyen a tos anteriormente denominados
‘Programas Parciales’. Contienen la zonificacion de usos del suelo, precisando y
complementando lcs planteamientos del Programa General al interior de cada
Delegacion, como o5 el caso de tos poligonos de las dreas de actuacion.

3. Un numero indeterminado de Programas Parciales, que sustituyen a los
anteriores ZEDEC, y que se refieren a programas para establecer regulaciones

S7 Aprobada por unanimidad en la ALDF e 23 de diciembre de 1995, y publicada en la Gaceta del DF el 29 de
encro de 1996

5S¢ En 1985, ¢l 28 de dic.embre de 1987, y el 4 de enero de 1991,

59 Para Lna revision de las motivacones para la realizacion de la nueva Ley de Desarroflo Urbano del Distrito
Federal s¢ tecarmienda ver Vega. 1897
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mas especificas. Estos programas deben realizarse de forma coordinada con
otras entidades administrativas cuando la superficie de los mismos “rebase el
ambito territorial de tas delegaciones entre si o con los Ayuntamientos de los
Estados vecinos” (PGDUDF, 1996: 63). Esto no ha sucedido hasta la fecha, en
parte por que este tipo de planes nc los consideraba la Ley de Asentamientos
Humanos det Estado de México, aunque con el Codigo Administrativo vigente se
integran como una nueva categoria de planes en los ordenamientos juridicos
estatales, pero también por las dificultades politicas para realizartos®®.

En términos generales la SEDUVI es la encargada de ctaborar los programas, y la
Azamblea de Representantes de aprobarlos, lo cual otorga un caracter de tey a los
mismaos. dandoles mayor peso juridico, asi como mayor legitimidad.

11.9.4. Programa General de Desarrollo Urbano del Distrito Federal 1996

En 1994 la SEDUVI toma el compromiso de elaborar un nueve Programa General de
Desarrollo Urbano (PGDUDF-96), para actualizar el de 1987, modificando la tendencia
que existid durante el sexenio anteror en la que no sc elabord la versidn
correspondiente. En este proceso destaca dgue en la elaboracion participaron profesores
- investigadores del Programa de Investigacion Metropolitana de la Universidad
Autonoma metropobitana, Unidad Xochimilco.

El Programa Genera!l de Desarrolle Urbano ' (Gaceta del DF: 11-07-1996) tiene como
una de sus caractensticas principales establecer propuestas relacionadas con el
desarrollo economico de la ciudad, que aunque si bien tiene carencias en algunos

aspectos metodologicos y conceptuales®?, no deja de ser una importante aportacion, ya

A pesar de estas bmnaciones es importante referit yue se han elaborado Programas de Acciones Prioritarias
en las Franjas Metropolitanas de Huixquilucan-Cuajimalpa (2000), Azcapotzalco-Tlalnepantla (2001) y Tlahuac-
Chalce (2002). 10s que tuvieron la participacion del sector desarroito utbano det gobierno Federal (a través de
SEDESOL. u=i Distritn Federal. ef Estado de Mexico y las Delegaciones y Municipios mencionados}, lo que implica
UM ImPOrtante avance en la mater.a.

5" Aprobadc por le Asamblea de Representanies ef 30 de aoril de 1996
52

Una critica pastante completa «e Duede encontrar en Garza (1998).
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que realiza planteamientos econdémicas y ambientales en un marco que considera el
Valle de México y la Megaldpotlis de la Region Centro del Pais®3,

Destaca también que por vez primera se planted una politica de redensificacion y
reciclamiento, es decir, se da un cambio radical con respecto a las politicas
anteriores que pretendian detener el crecimiento demografico de la Ciudad, y se
establece como prioritario tograr nuevamente atraer poblacion a las areas centrates
para agrovechar {a infraestructura y servicios subutilizados.

El Programa define el suelo urbano y de conservacion en el Distrito Federal (no
urbanizable), y tiene como aportaciones relevantes: i) definicion de areas de actuacion;
ii) propuestas para el ordenamiento del territorio metropolitano; y iii} el fortalecimiento
de las instrumentos de plamificacion, lo cual se explica a continuacion:

i} Areas de actuacion. Se refiecren a poligonos donde se pueden establecer politicas
especificas de acuerdo a las caracternisticas de las diversas zonas de la ciudad, y que se
refieren basicamente al impulso economico y modalidades aplicables a las normas de
desarroilo urbano. En suelo urbano existen: areas con potencial de reciclamiento,
potencial de desarrollo. potencial de rescate o mejoramiento. de conservacion
patrimcmal y de ntegracion metropotitana. En suelo de conservacicén son: areas de
rescate preservacion, y produccion rural  agroindustrial.

Las areas de actuacion son un intento para rebasar el ambito de la simple zonificacion,
que es una actividad necesana para el control de los usos del suelo pero insuficiente. De
acuerde al area de actuacion se han establecido ya normas para mmpulsar diversas
actividades, que pueden ser: excepciones a la normatividad en altura, la construccion de
vivienaa. la necesidad de coordinacion entre el gobierno del Distrito Federal y et Estado
de Mexco, '/mpulso a las actividades agricotas. entre otros aspectos. En este sentido las
areas de actuacion son un significativo avance con respecto a las normas anteriores, que
no ofrecian mas opciones de (o que proponia la simple zonificacion.

Debe impulsarse aun mas ta utilidad de esta herramienta de plancacion que esta en

sus iNicios y qQue tiene entre sus objetivos mas importantes lograr el redesarrollo de

A inciuye 189 municpivs. 91 del Estado de Mexico, 16 de Morelos, 29 de Puebla, 37 o Tiaxcala, 16 a Hidalgo,
ademas e las 16 delegaciones del D.F (PGDUDF-96: &). Entre las cudades con mas paobiacion de la
megalopdis estan Mexce. Puebla, Traxcala, Cuernavaca, Totuca y Pachuca.
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las zonas ya urbanizadas, buscando una mayor eficacia en el aprovechamiento de {a
infraestructura y el equipamiento), tal como sucede en otros paises.

il) Propuestas para el ordenamiento de! territorio metropolitano. A este respecto
destacan los sectores metropolitanos y las franjas de integracion metropolitana. En el
primer caso la propuesta considera "“simultanea y paralelamente a los municipios det
Estado de Mméxico y las delegaciones del Distrito Federal™ (PGDUDF-96: 34), donde se
pretende que sc 1mpulse {a "realizacion de convenios, homologaciones juridicas y
administrativas y de proyectos conjuntos® (Ibidem).

Las franjas metropolitanas son otro mecanisino para impulsar la coordinacion entre et
Gobierno del Estado de México y et Distrito Federal, particularmente para el
establecimiento de equipamientos regionales como terminales de transporte, centrales
de abas:to, parques metropalitanos y centros de distribucion de energia: recogiendo una
idea aparecida en el PGDUDF-87.

iii) Fortclecimiento de los instrumentos de planificacion. En los instrumentos
establecidos anteriormente se destacaba la actualizacion de leyes y de los Programas de
Desarro.lo Urbano. asi como a establecer algunos estimulos aislados para impulsar la
construccidn de vivienda. Esto cambio hacia un sistema mas complejo, que considera
actualmente: 1) instrumentes de planeacion, que incluyen tos programas de desarrolio
urbano y sistemas de nformacion geografica; 2) instrumentos de regulacion, que se
retierer basicamente a la ciasificacion del suelo y la zonificacion; 3) instrumentos de
fomento. para la promocion con el sector privado y sociat, asi como para eticientar los
procescs adrmministrativos: 4) instrumentos de control {estudios de impacto urbano); y 5)
nstrumentos de coordinacion. en los que destaca el fortalecimiento de ta Comisidn
Metropolitana ge Asentamientos Humancs®,

Et PGDUDF-96 continua siendo vigente hasta finales del ano 2003, a pesar de que existe
la redaccion de un nuevo programa, et cual no ha sido aprobado por el poder legislativo
y por lc cual no tiene caracter de Ley.

#4 Existen mas nstrumentos propuestos per e Pregrama General, pero aun no se han concretado totalmente.
«omo es 21 caso del Sistema de Transterencia de Potencialidad.
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11.9.5. Programas Delegacionales de Desarrollo Urbano

Luego de la aprobacion del PGDUDF-96 se iniciéd el proceso de elaboracién de los
Programas Delegacionaies de Desarrollo Urbano, que fueron aprobados el 4 de abril de
199755, A estos instrumentos corresponde precisar y complementar lo propuesto por el
Programa General particularmente proponiendo la zonificacion secundaria.

Los Programas Delegacionales presentan en gencral las siguientes aportaciones: i)
normas de ordenacion, ii) simplificacion de la nomenclatura; iii} propuesta de programas
parciales; y iv) detalle de areas de actuacion, los cuales se explican a continuacion:

i} Normas de ordenacion. Estas son normas complementarias que tienen como finatidad
precisar y flexibilizar ta zonificacion propuesta, estableciendo restricciones, estimulos y

excepciones®t.

i) Simplificacion de ta nomenclatura para la zonificacion. Esta es una de las pnncipales
aportaciones del nuevo marco de planificacion, ya que se disminuyd el numero de usos
del sueio, pasando de (os 45 gue se venian utilizando desde 1981 a solo 16 usos.

iit) Propuesto de programas parciales. £n tos Programas Delegaciones se dio legitimidad
a los ZEDEC. ya gque se detinio gue €stos serian en adelante Programas Parciales, ademas
de que se propusieron nucves Programas Parciates a desarrollar en diversos plazos. Esto
apoya .a idea de tener una plancacion mas detallada para las zonas con mayores
conflictos sociales. y para elto se eligio un esquema con mayor participacion social de la
que tradicionalmente se habia llevado a cabo en la Ciudad.

iv) De:ralle de las dreas de actuacion. Los Programas Delegaciones detallaron,
modificaron y propusicron nuevas areas de actuacion. Esto ocasiono en muchos casos
contradicciones con el Programa General, lo que significo incongruencias entre ambos

niveles de planificacion.

83E) decreto de aprobacion se publico en et DO el 8 de abril de 1997, Los Programas se publicaron en s Gaceta
de Gobierno del Distrito Federal el 10 de abril de 1997, mientras que los planos y anexes técnicos el 31 de julio
de 1997.

€ Debidc a que en total son mas de 30 normas, se recomienda para su conocimiento revisar DDF (1997,
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11.9.6. La planeacién urbana en el Distrito Federat entre 1997 y 2000

Durante cl periodo 1997-2000 la SEDUVI impulséd la elaboracidn de 31 Programas
Parciales de Desarrollo Urbano, los cuales tuvieron una cobertura de casi 17 mil
hectareas. De estos programas 16 de se encontraban en suclo urbano y 14 en suclo de
conservacion. Atn asi, solo 15 cumplieron todo el proceso legistativo para ser aprobados
hasta octubre del ano 2000.

Lo mas importante de la experiencia fue el proceso de elaboracién que se pretendié
imponer con los Programas Parciales del Distrito Federal, ya que se planted un enfoque
de planeacidn con mayor énfasis en la participacion popular e interinstitucional. Como
ejempio baste mencionar que para la elaboracion de estos 31 Programas se tlevaron a
cabo 327 talleres de trabajo con la comunidad, asi como 669 mesas de trabajo entre las
diferentes  instancias de Gobierno y tos distintos sectores sociales y productivos,
mientras que con el proceso de consulta publica hube 211 audiencias (GDF, 2000: 34).

A pesar de este esfuerzo la participacion fue relativamente baja considerando que el
GDF reporta una participacion de ailrededor de 30 mil personas en todo el proceso
(elaboracion y consultal en comparacion con el casi medic millon de habitantes en las
zonas ce los Programas (6% del total). Esto mwuestra poco interés de la poblacion por

estos temas y una estrategia poco cficiente para aumentarlo.

ta principal limitacion en este esfuerzo tue la escasa experiencia en la matena de los
profesionates gue participaron. En efecto, lograr una planeacion participativa y
democratica requicre de hatilidades y conocimientos que no son faciles de aplicar,
maxime si s¢ considera ta escasez de recursos disponibles para realizartos. Este nuevo
plantearmiento es un cambio de paradigima respecte del modelo tradicional, algo
complejo con las inercias existentes. ya que existe desconocimiento de ta poblacion (y
aun de los profesionistas encargados) de 1os limites conceptuales y juridicos de la
plangacion urbana, en mMi caso estuve presente en diversas reuniones de consulta y
talleres de trabajo. escuchando peticiones que no estaban relacionadas con el programa
parcial en cuestion. tas cuales muchas veces no recibian la respuesta correcta.

A pesar de estas criticas ta experiencia en materna de programas parciales entre 1997 y
el ano 2000 significan un esfuerzo sin precedentes en la historia de la ciudad, ya que por
vez primera de forma explicita se busco llevar procesos de planeacion que tomaran de
forma efecrtiva la opinién de la poblacion.
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En este periodo también hubo importantes modificaciones en materia legal,
principalmente con ia aprobacién de la Ley de Desarrotlo Urbano (Gaceta del DF: 23-02-
1999), la cual instaurd ta simplificacion de los tramites para modificar los Programas de
Desarrollo Urbano, asi como para realizar cambios de usos det suelo., evitando que todos
tos casos tuvieran que pasar por la aprobacion de la Asamblea Legislativa.

En materia legislativa destaca también la Ley de Planeacion del Desarrollo det Distrito
Federal (Gaceta det DF: 27-01-2000) en la que se estabiece que la ptaneacion debe
elaborarse por medio de tres ejes rectores (economico, social y territorial), asi coma
una mayor participacion ciudadana en los procesos de planeacion.

I.9.6. La planeacion urbana en el Distrito Federal entre el 2000 y principios del
2003

Con 1a llegada del nuevo Jefe de Gobierno del Distrito Federal, Andres Lopez Obrador, et
enfoque de planeacion urbana cambid hacia un esquema que podriamos situar entre lo
sucedido en el periodo de Uruchurtu y el de mediados de los 90's. El interés en la
claboracion de planes y programas se fue perdiendo para enfocarse mas bien en la
realizacion de obras eospecificas como el remozamiento de las calles del Centro
Histérico, Paseo de La Reforma, asi camo el Distribuidor Vial San Antonio.

Por otro lado. la pnnapal decision en matena de planeacion se concretd con la
aparicion del denominado Bando 2. aparecido al inicio del nuevo gobierno. Este
ardenamiento prohibe la construccion de conjuntos habitacionales fuera de las cuatro
Delegaciones Centrales (Cuauhtemoc. Benito Juarez, Miguel Hidaigo y Venustiano
Carranza). lo cuat 51 bien apoya la politica de reciclamiento propuesta por el Programa
Generai de Desarnrollo Urbano version 1996, lo hace sin considerar o pianteado por el
marco de planeacion contenido en los programas Delegacionales y parciales. abriendo
una nueva etapa de discrecionalidad donde el fin justifica los medios.

1.9.7. Planeacion urbana en el Estado de México hasta principios del 2003

Hasta finales del ano 2003 estin aun en proceso de aprobacion dos planes de desarrollo
urbano de gran relevancia para {a planificacion en ta ZMVM: i) el Plan Estatal de
Desarrcllo Urbano det Estado de México, cuya version vigente es la de 1986; y ii) el Plan
Regional Metropolitano det Vaile Cuatitlan-Texcoco, el cual nunca se ha oficializado. El
proceso de planeacién se ha dado de forma lenta, primero en la decision de etaborarlos,
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luego en la formulacién de tos documentos, y en tercer lugar en la revisién y aprobacion
por parte del Congreso Estatal.

A pesar de esta situacion, se espera que ambos planes sean congruentes con lo
establecido en el POZMVM, ya que de lo contrario los Oltimos esfuerzos en materia de
coordinacion metropolitana estarian en emtredicho.

Pero la faita de estos instrumentos no implica un stand by. Recientemente se han
realizado las modificaciones legales on el Estado de México para homologar su propia
legislacion interna como fue ¢l establecimiento del Codigo Administrativo del Estado de
Meéxico (Gaceta del GEM: 13-12-2001) y sus respectivos Reglamentos, dondce se dota de
mayores atribuciones a los Ayuntamientos en materia de planeacion urbana en
congruencia con lo establecido por el articuto 115 Constitucional. Este Codigo dispone
que para los municipios atribuciones en materia de elaborar, aprobar, ejecutar, evaluar
y maoditficar tos ptanes municipales de desarrotto urbano. ptanes de centros de pobtacion
y parciales que denven de cllos, asi como participar en la elaboracion de planes

regionates.

La Sccretaria de Desarrolio Urbano y Vivienda creada en el ano 2003, tiene la
atribucén de cotaborar el Plan Estatal de Desarrolle Urbano, asi como tos planes
regionales y los parciates que deriven de ellos.

En el Codigo destaca la inclusian de disposiciones en caso de que dos o mas centros de
poblacion ubicados cn territorios de municipios distintos formen o tiendan a formar una
conurbacion o zona metropolitana por su continuidad fisica y demografica, el Estado y
los municipios correspondientes, en el ambito de sus competencias, ta planearan y

reguiaran de mancra conjunta y coordinada.

La delimitacion debera darse mediante un convenio que firme el Gobernador del
Estado y los municipios respectivos. Este debera contener, entre otros aspectos, los
compromisos para planear y regular conjunta y coordinadamente los centros de
poblacion conurbados o metropolitanos, con base en un plan regionat de desarroilo
urbano: asi como la integracion, organizacién y funcicnamiento del érgano respectivo de
coordinacion metropolitana, el cual tendra caracter permanente, siendo presidido por et
titular de la Secretaria de Desarrollo Urbano y Vivienda, funcionando como mecanismo
de coordinacion interinstitucional y de concertacion de acciones e inversiones con los

sectores social y privado.
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El Codigo también apunta que para la ordenacidén y regulacion de las zonas conurbadas
o metropolitanas interestatales, el Estado y los municipios respectivos participaran con
la Federacion y las entidades federativas limitrofes, en {a elaboracion, aprobacion y
ejecucion de planes y programas, asi como en la suscripcion de convenios en materia de
desarrollo urbano, conforme a la legislacion federal aplicable. Este tipc de planes y
programas para zonas conurbadas y metropolitanas interestatates, pueden incluir
diferentes clementos siempre que no contleven a la renuncia o alteracion de las
atribuciones constitucionales del Estado y de los municipios sobre su territorio.

Por otro lado, el GEM se sigue trabajando en algunos aspectos puntuales que
permitiran una mayor congrucncia con el marco vigente en el Distrito Federal®?, El
esfuerzo mas destacado se relaciona con las acciones que permitiran en el corto plazo
que todos los municipios del Estado de Mexico cuenten con su correspondiente plan de
desarroilo urbano, lo cual marcara un hito en la historia de la planeacion urbana estatat.

H.9.10. Conclusiones de la historia correspondiente a la planeacion local en et Valle
de Mmexico

11.9.10.1. Tendencias y rasgos comunes

La histcria brevemente resenada en este capitulo nos permite entender que ta situacion
actual en materia de planeacion urbana es el resultado de un proceso muy comptejo con
de adelantos y retrocesos, olvidos y auges repentinos. Aun asi, las tendencias nos indican
que en los uttimos 25 anos sc ha ido estableciendo un enfoque mas institucional de
planiticacion, el cual esta permeado por ¢l esquema tradicional que se basa en la
racionaidad instrumentai ejercida desde el Estado. No es sino hasta hace unos anos que
se han realizado. particularmente en el Distrito Federal con sus Programas Parciales,
acciones que pueden identificarse con una variante del modelo “defensor® de
ptaneacion. incluyendo mayor participacion social, pero sin dejar de lado el caracter del
planificador como el experto que conduce los procesos.

Un rasgo comun a to largo de los anos es la paradoja de que aungue el marco

regulatorio contemple regtas y politicas de planeacion, cuando los encargados de
ejecutarias no estan de acuerdo con el mismo no lo consideran. Esto implica falta de

57 En ests caso destaca la hgura de Director Responsable de Obra Metropolitano, que s analiza mas adelante.
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respeto al estado de derecho, carencia de consensos en como realizar esta actividad,
e indica la debilidad de las instituciones y la insuficiencia del marco regulatorio.

Otro rasgo comun es que los imputsos a la planeacién urbana en una época no pudieron
sostenerse en el largo plazo debido a diversas razones politicas, economicas, sociales y
personales, aungque ecstas ultimas causales han sido poco estudiadas por la dificultad de
obtener informacion al respecto, pero también debido a que los enfoques académicos
dominantes desprecian este tipo de explicaciones, dando mayor peso a teorias
economicas o sociales de corte funcionalista.

Para contextualizar los avances os importante considerar que la institucionalizacion de
la planeacion terntonal en México sucedid desde bace poco mas de 25 anos, mientras
que en paiscs como Estados Unidos e Inglaterra ocurrio desde principios del siglo XX. En
nuestro pais existio al principio un periodo que sirvio para sentar las bases, muy
centratizado en el gobierno federal a traves de la SAHOP. para posteriormente ir en el
sentido opuesto de manera tal que los gobiernos locales han tenido en los ultimos anos
mas atribuciones. aunque no recursos suficientes, con el probiema que ahora ia

cotaboracion det gobierno Federal es muy limitada y sin interes®,

La historia nos muestra que un estudio de la planificacion debe revisar et cumplimiento
de los objetivos de los planes, pero también poner atencidn en ta faceta politica de la
planeacion. Los planes no son solo instrumentas técnicos (ni siquiera lo fueron en la
epoca de Castera) generalmente han tenido también una funcidon politica, en diferentes
miveles, de los cuales por to menos podemas tdentificar los siguientes:

a) Cormo pronunciamiento politico. Los planes plantean aspiraciones que los mismos
técnicos saben que son dificiles de cumplir, pero que significan una declaracion
de principios.

k) Como elemento de poder. txisten casos en que los planes han servido para
imponer legalmente ciertas acciones, o como un elemento de negociacion.

c) Como elemento de legitimacion. La planificacidon permite contar con una
herramienta técnica que legitime sus decisiones, con el argumento de apoyar et

%8 Al respecto se recemienda Azuela 119985, guien atirma yue el gobierno federal ha dejado de ser la unica
fuente del derecho urbanistico mexicano, y aue i participacion de estados y mwnicipios ha traido consigo una
serie de contradiccicnes legales
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pien comun, o de respaldar ta decision ‘técnicamente mas adecuada‘’. Aguilar
11986 y 1987) analiza esta perspectiva en cl caso mexicano.

Debido a que el enfoque tradicional racional de planeacién ha sido el dominante, es
valida 1a critica a la planeacién urbano - terntorial por no considerar suficientemente
aspectes economicos y sociales (Aguilar. 1986, 1987, 1991: Graizbord., 1989; Garza,
1989, 2998; entre otros). Esto ha tratado de superarse eon los Oltimos anos con cl
PGDUDF-96, donde se da mayor enfasis en las relaciones entre espacio construido y
economia. Estos esfuerzos deberian profundizarse para lograr plantecamientos menos

votuntaristas sobre ¢l desarrollo urbano de la Ciudad.

La planificacion, con todos sus errores, carencia de herramientas teoricas vy
técnicas. insuficiencia de recursos y falta de apoyo politico, ha logrado cambiar tas
reglas del juego en la conformacion del espacio (Dubau, 1988), se ha tenido una cada
vez mayor y mejor participacion social, un caracter mas institucional, capacitacién
de recursos humanos en ios distintos niveles. En otras palabras, ta historia se sigue
escribiendo, y los planificadores deben aprender de los errores del pasado y conocer
las herramientas que hagan mas exitosa su profesion en un futuro. Esto matiza el
lugar comun respecto al fracaso de la planificacion urbana, percepcion que deviene
de tas desmesuradas expectativas que llevaron a la sobrevaloracion de las
posibilidades de osta actividad, asi como a la posterior desilusién.

La bhistoria muestra que la planificacion urbana debe luchar por lograr mayor
tegitimdad, v eso s0to podra ser posibie con un enfoque distinto al tradicional
dominante hasta la techa. asl COMo con mayores instrumentos que permitan hacer
operativo lo que sc plantea en los planes. No menos importante es lograr que la
socieded en gencral, y los planificadores en particular, posean perspectivas mas

objetivas de ios posibles alcances de su labor,
11.9.10.2. El cambio de conceptos

Aunque cn el caso del Valle de México siguc dominando el modelo tradicional de
planeacion basada en la racionalidad instrumental y determinista espacial, es necesario

puntuaizar que s¢ han tenido avances importantes en:

a) Mayor conctencia sobre la necesidad de realizar una planeacion urbana que
considere los aspectos metropolitanos y no se circunscriba a la escala local.

mvieiT o, MY H
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b) Un creciente interés cn que las acciones que se propongan tengan una
suficiente fundamentacion juridica, y una delimitacién de responsabilidades
que evite la duplicacion y la confusion. El marco juridico, aunque perfectible,
otorga ahora mayor certidumbre legal.

[

El cambio de una vision fundamentalmente fisico - espacialista hacia una mayor
consideracién de aspectos sociales, ambientales y economicos, (o que incluye
de manera relevante la neccesidad de contar con la participacion de la
poblacien en la planeacion urbana, moviendo el énfasis en esquemas
tecnocraticos a mas democraticos.

d

Una mayor participacion y responsabilidad de tos gobiernos locales en materia
de ptanificacion urbana, dejando las primeras etapas en las que el gobierno
federal pretendia imponer ta planificacion de forma vertical.

11.9.10.3. Reflexiones finales respecto a la historia de la planificacion urbana tocal

Los esfucrzos en materia de planeacién urbana moderna en el Distrito Federal y el
Estado de México sc¢ han dado generalmente de forma aistada. con productos
escasamente integrados. £s por ello que la forma en que se organiza la administracion
publica vigente y se elaboran los planes y programas de desarrollo urbano en ambas
entidaces por lo general son muy diferentes. A pesar de etlo, existe la ventaja de que
tas propuestas no son det todo disimiles.

La metropolizacion no se previo, y cuando se dio los gobiernos locales tomaron sus
decisicies sin considerar suficientemente la fragmentacion administrativa que se estaba
gestanco. Ahora. estas histonas separadas han generado dos universos de normatividad
que no son homogenecos y que se requieren articular para disminuir ta descoordinacion
admunittrativa de la metropolis.

En la; primeras paginas de este trabajo se apunto que del analisis de la historia es
diticil prever lo que podra suceder en los proximos anos, ya gue el futuro se compone de
tenden:ias € incertidumbre. Como ejemplo tenemos que la institucionatizacion ha dado
paso a muttiptes organismos y ordenamientos, repitiéndose los mismos enfoques
sectoriales. La emision peridodica de Leyes Organicas y de diversas regutaciones
urbaniszicas en el Distrito Federal y el Estado de México “pone de manifiesto ta
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complejidad cada vez mayor de una estructura administrativa...que crecio de manera
desmesurada hasta volverse dificilmente gobernable” (Flores, sin fecha: 35).

El objetivo no radica necesariamente en homologar las normas y los planes en la zona
metropolitana, sino hacerlos mas congruentes entre si. Es necesario disminuir las
contracicciones entre las propucstas y para eilo se requieren soluciones que superen la
vision local, los cuales reflejen efectivamente una adecuada coordinacion, acciones
concurrentes ¥ una mayor eficiencia en la aplicacion de recursos.

Sabre los mecanismos de coordinacién en materia de planeacién urbana versara el
siguiente capitulo, para explicar con mayor detalle los esfuerzos que se han dado en
este siglo para aumentar la congruencia en la administracién publica fragmentada en el
Valle de México.
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PLANCACION URBANA Y CODRDINACION MITROPOLITANA EN EL VALLE DE MEXICO

111.1. LA DIMENSION METROPOLITANA EN LA PLANEACION URBANA

Laresena presentada en el capitulo anterior respecto a las acciones de caricter local en
materia de planeacion urbano - territorial, se complementa en este capitule con las
experiencias de indole metropolitana y regional. Hasta ahora lo local ha tenido como
principal interés solucionar problemas al interior de la demarcacién administrativa, y no
mas atla de sus limites.

£n la planificacion territorial de la ZMVM el Gobierno Federal ha jugado un papel
decisivo y aunque en el capitulo anterior se apuntaron ya algunas de sus acciones, en
cste apartado se cvidencia mas claramente el rol gue ha jugado este orden de gobierno
desde et inicio de la institucionalizacion de 1a planificacion urbana en 1976,

Para iener un ‘mapco’® mas completo es necesario costudiar también los diversos
intentos de arreglos metropolitanos’, que son la forma en que las instituciones de
caracter local y federal entrentan la coordinacion gubernamental con un marco de
referencia mas amplio que el de sus jurisdicciones administrativas.

Los esfuerzos en matena de planeacion y coordinacion metropolitana pueden
calificarse como adjetivos y no sustantivos para la planificacion urbana del Valle de
Mexico. Esto ha 'mpactado negativamente en una mayor fragmentacion administrativa,
que se suma a la fragmentacion fisico-economico-social de la metropolis.

1.2, LA COORDINACION GUBERNAMENTAL ANTES DE LA METROPOLIZACION DEL
VALLE DE MEXICO

.2.1. Definicion de zona metropolitana

Una zona metropolitana puede definirse de forma general como "la extensian territorial
que inciuye a la umdad politico-administrativa que contiene a la ciudad central, y a las
unidades politico-administrativas contiguas a ésta que tiencn caracteristicas urbanas,
tales como sitios de trabajo o lugares de residencia de trabajadores dedicados a

£9 L2 palabra <e entiende en los terminos que la usa Krugman (1997). quicn se refiere a la forma en que se hace
cualau’er invest.gacion ntelectual e trata de it buscando las partes que nos ayudan a explicar ia reahdad, es
Qe Natemos Mapas que la interpretan y tratan de aprehenderia.

‘0l concepto de "arreglo metropolitano” es utihzado por Pava (1999), y st 1etomd ya que permite englobar las
distintas tarmas en que se han Hevado a cabe las acciones de coordinacion de indole metropolitana.
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actividades no agricolas, y que mantienen una interrelacion socioeconémica directa,
constante e intensa con la ciudad central y viceversa™ (Unikel, 1976: 118). La zona
metropolitana es et espacio administrativo que envuelve at area urbana metropolitana,
coincidiendo con los limites politico-administrativos que la regutan.

Lo metropolitano es resultado del crecimiento y mayor complejidad de las relaciones
entre la ciudad original (ciudad central), y su entorno de asentamientos. £s por ello que
hasta antes det siglo XX no es posiblc habtar de una metropolis en el Vatle de México, ya
que los traslados desde los asentamientos circundantes hacia la ciudad central se daban
ocasionalmente con la finahdad de conseguir materias primas u otros productos
especializados. Es decir, los desplazamientos cotidianos tipo conmuters eran un
fendomeno practicamente inexistente. lo cual se explica por dos razones: 1) las
actividades economicas en los poblados alrededor de ta ciudad central giraban en torno
al sector primario (agricultura. extraccion de metales, ganaderia), y por ello ta gente
vivia generatmente en ¢l mismo poblado donde trabajaba; y 1) el transporte y fa
infraestructura de comumcaciones no se habia desarrollado lo suficiente para permitir
este tipe de desplazamientos. Esta situacion otorgaba un alto grado de autonomia a los
asentamientos. independientemente de tas relaciones comerciales que cvidentemente
se efectuaban.

En otras palabras, la ciudad metrépolis es cualitativamente diferente a la ciudad
industrial {Delgado, 1998; Gilbert y Gugler. 1981: Gottimann, 1961, 1995). En efecto, no
se trata solo de una ciudad mas grande, sino de relaciones tuncionales mas complejas.
Este cambio cualitativo requicre de herrarmientas y enfogues distintos de los otorgados
por la ptaneacion tradicional. Baste mencionar como ejemplo que en un principio era
relativamente sumple determinar los bimites de la ciudad ya que muchas veces habia
murallzs que la delimitaban, y adn en las primeras epocas posteriores a la revolucion
industral podia separarse lo urbano de lo rural, pero en la actuatidad se requieren
modelos y calculos mas complejos.

A partir de ta metropolizacion, la ciudad se convirtié en un fendémeno que no sélo
incluye al continuum urbano, es decir a la conurbacion fisica que se detecta a partir de
la densidad de construcciones. sino las relaciones funcionales de asentamientos
‘externos’ con la ‘ciudad central®, asi como areas sin usos urbanos. Los limites se van
haciendo mas difusos y por tanto el fenomeno mas dificilt de medir y entender.
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11.2.2. Area urbana y zona metropolitana

La distincion de los conceptos de area urbana y zona metropolitana es muy util para
comprender el fenomeno. El drea urbana hace referencia a la ciudad misma, es decir, es
el area construida o habitada, y cuyos usos det suelo son de naturaleza no agricola. Los
criterios para la definicion de dreas urbanas (en este caso de caracter metropotitano)
delimitan la ciudad como fendmeno fisico. es por ello que pueden estar relacionados con
fa estructura economica, las caracteristicas espaciales, aspectos culturales, densidad y
cantidad de poblacion, flujos diversos y otros elementos relevantes segun el contexto.
Esto ocasiona que loa parametros y herramientas utilizadas determinaran
necesariamente los resultados del tamano de ta misma??!, lo cual es mas evidente en las
zonas eon transicion rural-urbanas dispersas contiguas a las grandes urbes.

Por otro lado, la zona metropolitana es el espacio administrativo que envuelve at area
urbana metropolitana, donde los limites paolitico-administrativos completos posibilitan su
delimitacion. Esto signitica que una zona metropolitana siempre sera mas grande que su
area metropolitana, siendo una especie de ‘envolvente administrativa del area urbana“.

ta utilidad del arca urbana o de la zona metropolitana esta en relacion con los fines
para los cuales se requicra. La zona metropolitana responde a los criterios de
delimitacion para la administracion y planificacion de la ciudad, mientras que el de area
urbana es importante para ¢l conocimiento de los limites ‘reales’ de la misma.

Et fenomeno metropolitane puede, tedricamente “presentarse en cualquier tamano de
ciudad, siempre y cuando esta genere suficiente actividad econdmica como para integrar
social v economicamente sus areas circundantes™ (Unikel, op. cit: 124). No existe un
‘tamans minimo’ para que una ciudad pueda considerarse como metropolitana, por lo
que ta condicionante principal es "la importancia de ta ciudad, de modo tal que sus
funciones generen economias de escala y externas para satisfacer las necesidades
locales y de una determinada periferia vecina®™ (lbid: 125).

71 De acuerdo a nfermacor oficat (PGDUF, 1996. 95), ef area urpana de fa Delegacion de Xocumilco, Distrto Federai de
Mexico. disminuyd de 4472 HA en 198G a 2503 HA en 1990, mas la realidad es quc 10s criterios pasa determinar 1o que era
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1.2.3. Zonas metropolitanas y gobernabilidad

Las zonas metropolitanas son un fendmeno retativamente reciente que expresa el
desarrollo tecnolégico y de tas fuerzas productivas, son en general areas urbanas que
involucran territorios conformados por diversas unidades politico - administrativas. Pero
como apuntamos anteriormente, dentro de {as zonas metropotitanas no existen
Gnicamente areas urbanas, sino qQue conviven también espacios no urbanos con usos
agricolas, forestales, pecuarios y otros, debido a que los limites administrativos no
consideran por lo general la diferenciacion entre las areas urbanas y rurates.

Sobre el proceso de aparicion de la metrdpolis, los diversos criterios para detimitarla,
asi como sus principales caracteristicas, se han escrnito valiosos trabajos en nuestro pais
(Delgado, 1988, 1998: Garza. 1987, 1998; Gottmann, 1961, 1995; Negrete, 1995; Unikel,
1976; entrc atros), razon por lo cual cste trabajo no se extendera sobre el punto.
Lamentablemente este interes no ha estado presente on los estudios para comprender
los mecanismos de gobicrno que se han cstablecido para responder a la estructuracion
metropolitana. La bibliografia, si bien con ejemplos relevantes (ver los tlibros y articulos
citados en esta tosis). ha sido exigua y tenemos pocos casos en los que se analiza el
tema para ta Zona Metropolitana del Valle de México. En esto coincide ward:
“Cuatqunera que sea el enfoqQue que se use para analizar tas megaciudades, se ha
dado una iNsuficiente consideracion a tas estructuras politicas - administrativas a
traves de las cuales estas cyudades son gobernadas ¢ admimistradas™ (Ward, 1996:
54)

111.2.4. Los primeros limites entre &1 Distrito Federal y el Estado de México

Fl proceso de crecimiento y reestructuracion del fenomeno urbano fue dando lugar a
diversas formas de gobernar la ciudad. Como escribid Gottman (1995) en un articulo
postumo: en un principio el criteno fue que las nuevas areas de crecimiento se anexaran
a ia ciudad principal, o se buscaba una delimitacion que incluyera al asentamiento
humano completo, pero con el paso del tiempo esto fue siendo mas dificil, 1o cual dio
lugar a los arreglos metropolitanos, formas de gobierno ‘especiales’ que pudieran
perrmitir abordar la reatidad de una ciudad en contextos amplios y no restringidos.

Un ejemplo claro de este proceso fue la pnmera delimitaciéon del Distrito Federal en
1824 despucs de la Guerra de independencia (ver capitulo 1), cuando se le determind un
territorio de 2 leguas (8,800 metros) con centro en ta plaza mayor. Esta delimitacion
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tenia 1a intencion de incluir totalmente a la ciudad capital, lo que permitiria gobernarta
como una sola unidad, lo que se posibilité por las relaciones de poder prevalecientes
para evitar una fragmentacion politico - administrativa.

Durante 1898 que pactaron tos primeros convenios de limites entre el Estado de
México, Morelos y el Distrito Federal, que denotaban pugnas por territorios con diversas
riquezas, asi como la necesidad de un esquema dc gobierno mas claro, que ubicara
administrativa y politicamente a los diversos poblados y villas que se encontraban en los
intersticios de eostos estados. Poco tiempo después, como parte de esta
reestructuracion. en 1899 se divide al Distrito Federal en la municipalidad de México,
ademas de seis distritos que contenian a dos o mas municipalidades’. Esto significa que
dentro del proceso modernizador Porfirista {a delimitacion administrativa toma una
mayor importancia debido a que se requeria construir un Estado cada vez mas sdlido, to
cual imbdlicaba dar salida institucional a los diversos conflictos politicos territoriales que
habian nacido desde el establecimiento de la Repuablica.

Lo anterior significa que a la reestructuracion administrativa subyace una
reestructuracion mas importante y definitiva: la de las relaciones de poder. Los
esquerTas de dominacion caciquil en regiones o poblados deberian responder a una
nueva .6g1ca, que estaba impregnada del movimiento moderno vigente en Europa y
Estados Unidos. donde la institucionalizacion ganaba un lugar cada vez mas importante.

Dentro de este proceso, uno de los pnimeros intentos institucionales det nuevo Estado
Mexicano en matena de cocrdinacion entre admmnistraciones terntoriales diferentes de
una misrna entidad federativa fue el articuto 42 de la Ley de Organizacion del Distrito y
Territorios Federales (DO: 13-04-1917) que planteaba que las obras publicas que
tuvieran algun beneficio para dos o mas municipalidades deberian cjecutarse por los
ayuntamientos 1ovolucrados.

La dsposicion mencionada respondia tambien al crecimiento de ta Ciudad, que
provocaba la aparicion de fenomenos nuevos, como era la conurbacion de
asentamientos. Hasta cse momento cada poblado se habia desarrollado con cierta
autonomia funcional. pero esta situacion cambiaba. La estrategia dirigida a solucionar
problemas de coordinacion intermunicipales dentro del mismo territorio del Distrito

T Esto ¢ da a traves de los Decretas del 28 de julio y 14 de diciembre de 1899.

isshetd
120 15




DANIFL CNRIQUE PEREZ TORRES

Federal cambid cuando se suprimieron las municipatlidades y se estructuré un gobierno
central (el Departamento del Distrito Federal) en torno del cual se integraron las
diferentes unidades administrativas. La desaparicion de las municipatlidades en el
Distrito Federal durante 1928 no se limitaba a ta coercidon. En cierto modo ta integracion
de terntorios era la forma mas logica de abordar el gobierno de una ciudad cada vez
mas grande y al mismo tiempo capital del pais. Lo anterior se denota con la tectura de
los principales argumentos expucstos para estas modificaciones por el Presidente
Qbregon en su proyecto de Ley publicado en el DO:

"Los hechos han deinostrado que la oftdanizacion municipal en el Distrito Federal no

ha alcanzado nunca los fines que esa forma gubernativa debe ilenar debido a los

confiictos de caracter politico y administrativo Que constantemente han surgido por

la coexistencia de autondades cuyas facultades se excluyen y a veces se confunden.

En consecuencia [...] to debido sera orgamzar la administracion del Distrito Federal

de manera que baya umcdad de mando vy eficencia en todos los ardenes del servicio

publico.™ (DO 16-03-19281

En otras palabras se reconocia ta existencia de una sola ciudad. Como apuntamos

arriba, esta decision no fue inédita, anexar los diversos asentamientos y gobernarlos
como una ciudad era el metodo utilizado en casos similares alrededor del mundo
(Sharpe. 1995a). La creacion de un estado de excepcion no fue un mecanismo sui generis
y exclisive de nuestro pais™}, sino que respondia a la necesidad del poder de bacer
gaobernable la realidad caca vez mas compleja impuesta por el desarrollo de las
ciudades. El control etectuado de esta forma fue relativamente exitoso en su mormentao,
pera evidentemente no podria esperarse que fuera la decision definitiva para lograr el
gobierro de la Ciudad per secula secuiorim,

En et capitulo antenor se evidencia que el desarrotlo de regulaciones urbanas de
caracter local on ¢l Estado de meéxico y el Distrito Federal se dio de forma separada
desde 1933, ano cn que se presento la Ley de Planeacion y Zonificacion del Distrito
Federci y Territorios de Bcja California (DO: 17-01-1933), que se apoyaba en la Ley
General de Planeacion de la Republica (DO: 12-07-1930). El praoceso de metropolizacion

72 Sharps {19951, nos resena como fa estrucura antidemocratica de Londres permanecio desde su fundacion
en ty epoce medieval y Gue es nasta ia fecha una civdad con un gobierno diterente al del resto de las Tiudades
inglesas con un gran control del gebrerno naciondl
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aun era incipiente, y por tanto no se consideraba como un problema para la
gobernabilidad de la Ciudad, que aun estaba contenida en el Distrito Federal.

Cuando anos después existid conciencia del fenomeno de metropolizacion se dieron
dos respuestas en el corto ptazo para enfrentarlo: i) la publicacion del primer
Reglamento para el Fraccionamiento de Terrenos del Distrito Federal (DO: 31-12-1941),
en un intento para que éstas se dieran con las condiciones minimas de servicios; y ii) la
promulgacion de la primera Ley de Planificacion en el Estado de México en 1942, que
establezio disposiciones para regular el fraccionamiento de terrenos en esa entidad.

La toma de decisiones aislada y escasamente coordinada fue resultado de procesos
institucaionales similares a los que se dieron en otras partes del mundo, baste recordar
qQue ne es sino hasta mediados de los 70's que las experiencias de gobiernos
metropatitanos comienzan a darse on los paises desarrollados™, y que antes de ello sélo
existian acuerdos poco institucionalizados.

HE 3. LA COMISION DE CONURBACION DEL CENTRO DEL PAIS

La primera nstitucion que tuvo funciones de planificacidén y coordinacion en el conjunto
de la Zona Metropolitana de! Valle de Mexico fue la Comision de Conurbacion del Centro
del Pais (CCCP)’S, que se establecio en el decreto que cred ta Zona Conurbada del
Centro del Pais (DO: 06-10-1976). Los limites de ta Zona Conurbada estaban
comprendidos por “las arcas circulares gencradas por un radio de 30 kms. cada una,
cuyos centros estan constituidos por (os puntos de interseccidon de la linca fronteriza
entre los Estados de México y Morelos con ol Distrito Federal™’¢, Esto recuerda la
detimitacion del Distnto Federat en el sigto Xviit,

La CCCP fue una de las instituciones creadas dentro de marco favorable a la
plancacion urbana a escala nacional, imputsado con la Ley General de Asentamientos
Humanos y la creacion de instituciones como SAHOP y ta Secretaria de Programacion y

" Un exielente analisis do las posticas metropohtanas en fos paises desarrollados se presenta en Shatpe
{199%a;

75 Antes de ta (CCP oxistic una cetmsion infarmmal dependiente de la Secretaria de la Presidencia. asi como
acciones ntormates de coordinacion entre la Direcadn Generai de Planiticacion el Distrito Tederal y et Gobierno
del Estads de Meaico. representado por fa Coordinacion de Obras Publicas y el Instituto AURIS (Fiores, sin techa).

76 Esta datimitacion sufrio modidicacicnes et 16 de jumo de 1977 y ¢f 2 de noviembre de 1988
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Presupuesto. Al contrario de to que podria pensarse, no dependia de estas instituciones,
sino de la Secretaria de la Presidencia.

En este contexto es importante mencionar que el primer Plan Nacional de Desarrollo
Urbano etaborado por la SAHOP7? (DO: 19-05-1978) contenia disposiciones concretas para
la ZMVM, orientadas fundamentalmente a desconcentrar el crecimiento industrial
abriendo otras atternativas de localizacién, con politicas de consolidacion, ordenamiento
y regulacion de las cuales deberia estar encargada la Comisidn de Conurbacion. Este
Plan, bastante ambicioso. pretendia revertir el proceso de crecimiento de la ZMVM;
baste mencionar que sus previsiones programaticas de 20 millones de habitantes para el
ano 2000 fucron mas cercanas gue el escenario tendencial de 30 millones.

Las bases juridicas para crear la Comisidn de Conurbacion det Centro del Pais estan en
el articulo 115 de la Constitucion, gue en su fraccion VI plantea:
“Cuando dos 0 Mas centros urbanos situados en territorios municipales de dos o mas
ertidades federativas formen o tiendan a formar una continuidad demografica, la
federacion, las entidades federativas y los municipios respectivos en el ambito de
sus competencias planearan y regularan de manera conjunta y coordnada el
desarrollo de dichos centros con apego a la ley federal en {a materia.”
Esta Comision, si bien legalmente sigue siendo vigente, tuve una duracion efectiva de
dos sexenios: i) de 1976 a 1982; y 11) de 1983 a 1988. Ambos periodos representan dos
épocas diferentes cuyas caractensticas explicamos a continuacion.

fit.3.1. Etapa de auge: 1976-1982.

Las facultades que fueron otorgadas a la CCCP eran. entre otras: i) proponer programas
de corto, mediano y targo plazo para el desarrollo urbano y rural; ii) promover la
ejecucion coordinada de obras que realizaran los tres ordenes de gobierno; iii) fomentar
la participacion popular en la elaboracion y ejecucion de programas; iv) elaborar
proyectos de inversion: y v) gestionar la compatibilidad de los planes y programas
locales con los de 1a zona conurbada (Alvarez, sin fecha).

Estas disposiciones deberian establecerse en un plan que permitiera promover acciones
entre los tres ambitos de goberno, es decir, en el papet a la Comision le corresponderia

"7 Aprobado el 12 de mayo de 1978.
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tncidir en las politicas de tos gobiernos Federal y locales {entidades federativas, y en su
€aso, municipios o delegaciones).

La Comisién estaba conformada por el Jefe del Departamento y los delegados del
Distrito Federal, los gobernadores de los estados de Hidalgo, México, Morelos, Puebla y
Tlaxcala, asi como presidentes municipales de los 130 municipios de la conurbacion.

El principal producto etaborado en esta primera etapa fue el Plan de Ordenamiento de
la Zonc Conurbada del Centro del Pais (DO: 02-12-1982), quc se publico seis ahos
después de la declaratoria de “zona conurbada®”. Esto lo convirtio en el primer plan
oficializado con enfoque regional y metropolitano para la zona centro del pais, hecho
significativo si consideramos que sucedid solo unos anos después de la promulgacion del
primer Ptan General de Desarrolio Urbano del Distrito Federal (1976), pero al mismo
tiempo fue paradojico que se publicara antes que el primer Programa Estatal de
Desarrclic Urbano de Estado de Mexico (1986}.

En términos tooricos es positivo gue el Plan rebasara el enfoque de ‘conurbacion’
senalado en ta Constitucion y la Ley General de Asentamientos Humanos considerando en
la practica a la rona metropnlitana y su regidn. A pesar de esta intencion la pasibilidad
tedérica de un instrumento rector amplio se percibié por los gobiernos estatales en una
ntromision a sus derechos en matena de ttevar la planeacidon urbana, y por ello no fue
bien recibido en multiples circutos politicos vy de poder regionat y local, particularmente
de! Estado de México, va que el control federal de ta Comision y el papel del Jefe del
Departamento del Mistrito Federal, no era visto con buenos o0jos, o que a la postre
ocasioro la falta ge compromiso para su cumphmiento.

El Plan de Ordenamiento de la Zona Conurbada detl Centro del Pais contenia
propuestas que se dirigian - como cl resto de los instrumentos de planificacion de la
época -, a dismmuir el Ntmo de crecimiento en (a2 ZMVM, aungque también proponia
importantes inversiones de infraestructura en la region. La mayoria de estas propuestas
no se concretaron POr vanas razongcs, entre las que podomos mencionar:

i} Limitaciones y ambigiiedades basicas de origen juridico. Segun el decreto de
creacion de la Comision, el Plan deberia ser de observancia abligatoria para el
sector publico (CCCP, 1985), pero al mismo tiempo sin menoscabo de la
autonomia de los estados participantes. Esta limitacion, resultado del pacto

federat que sustenta el gobierno de nuestro pais, se sumo a la ambigluedad de las
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ii)

iti)

leyes que por un lado otorgan facultades a los gobiernos locales para planear y
dirigir su desarrollo urbano y por otro dan atribuciones a las comisiones para
llevar a cabo la planeacion de las conurbaciones.

Enfoque impositivo. En los 70's el interés por planificar ta conurbacién era
fundamentalmente det Gobierno Federal, Los gobiernos locates consideraban a ta
Comision como una intromision en sus facultades y autonomia, un organismo
impuecsto desde ‘afuera’ que los desdenaba y ponia en peligro las relaciones de
poder a escala estatal, regional y municipal. Hubou problemas similares con los
diversos sectores del Gobierno Federal, que generalmente no atendicron las
recomendaciones de la CCCP. Esto provoco un escaso apoyo politico para esta
nueva nstitucion, principalmente por que su aparicion en la arena potitico-
administrativa podria trastocar la cstructura de poder vigente y distorsionar la

relaciones tradicionates.

Enfoque de instrumentacion. El Plan propaonia normas e inversiones cuya
instrumentacion escapaba al ambito de competencia de la propia Comision, que
por otro lado carecia de los recursos que le permitieran invertir y lograr un
caracter ejecutive ofectivo. Esto dio como resuitado un gran listado de ‘buenos
deseos’, sin los instrumentos que garantizaran su ejecucion. £ra dificil que las
diversas instituciones en diversos niveles y sectores aplicaran sus recursos con
base en los criterios establecidos por la CCCP.

Escasa lo conciencia sobre los problemas de indole metropolitana. Hasta la fecha
los asuntos metrobolitanaos se concibent como algo irrelevante por la poblacion en

general y los diterentes funcionarios.

Todos los puntos anteriores, vistos en conjunto, permiten explicar por qué la Comision

no logro impulsar sus politicas. Existian problemas por su propia estructura (esfera

tegal). su forma de relacionarse politicamente con lus diversos actores gubernamentales

{esfera politica), y su escasez de recursos e instrumentos (esfera técnica).

£n cfecto, aunque el Plan fuc legaimente aprobado. la nueva figura de Comisién de

Conurbacién no tuvo una insercion exitosa dentro de la administracion publica. AOn asi,

©s innegable que su sola aparicion puso de relieve ta necesidad de enfoques mas amplios

para abordar los problemas de la ZMVM. Uno de los resuttados de esta etapa fue ta

aprobacion del Programa Coordinado para Mcjorar la Calidad del Aire en el Valle de
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México, formulado por la Comisién Intersecretarial de Saneamienta Ambiental (DO: 7-12-
1979).

Los problemas de la CCCP reflejan un fendmeno comin en las experiencias de
planeacion y coordinacion metropolitana en otras partes del mundo?8,

111.3.2, Etapa de dectinacion: 1982-1988

La Comision de Conurbacion continué con sus trabajos en el sexenio de Miguel de la
Madrid, aungue en este caso bajo otro enfoque y atn con menor poder politico. En la
segunda etapa la CCCP contaba con un Secretario Técnico, Coordinador General de
Ptanificacion, Coordinador General de Estudios y Proyectos, y un lefe de la Unidad de
Servicics Generales y Administrativos.

La capacidad ejecutiva de la CCCP para la toma de decisiones disminuyé, debido
principaimente a un aumento en el nomero de miembros, entre los que se incluian las
Secretarias de Comunicaciones y Transportes, Programacion y Presupuesto, Agricultura y
Recurscs Hidraulhicos. Desarrollo Urbano y Ecologia, Salud; y orgamsmos como
Ferrocarriles Hacionales de Mexico y la Comision Federal de Electricidad. Debido a la

cantidad que debian participar mas de 100 micmbros, nunca pudieron reunirse en pleno.

Esta segunda etapa demostrd que la figura de comision, si bien flexible y respetuosa de
las respectivas atribuciones. no era efectiva ya que sus tunciones se limitaban a ta
coordinacion y na contaba con recursos para realizar obras o acciones. En efecto, la
Comisi¢n seguia sin ejercer un presupucsto propio para financiar acciones, pero
paradoicarnente tenia propuestas cada vez mas ambiciosas que requerian en muchos
casos cel endeudamiento para hacerse realidad. La cantidad que contemplada para
Wevar a cabo las propuestas de la CCCP era de aproximadamente $15 mil millones de
daolares en 1988. lo que significaba en esos momentos el 18.7% del monto total de la
deuda externa mexicana de S81 mil mitlones de délares, a un tipo de cambic de $2,945
pesos cor ddélar. A ello debemos sumar que la mitad de los 15 mil millones de dodlares
requeridos deberian venir de empréstitos internacionales.

78 Barg reviser gjempion o0 ke matena se recomenda Sharpe {1993, 19954, 1995b), Stephens & Wikstrom
{2000}, 3cudreau (2000). Church et.al (1897), Angotti (1993), McCarney (1996), Togo (1995), Feldman
{1995), Fendnks & Taonen (1995), Rewman & Thornley (1996). Neuman (1997), Ward (1996), entre otros,
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A pesar de los problemas de ta Comision, durante 1985 se presentd ta actualizacion del
Plan de Ordenamiento de ta Zona Conurbada del Centro del Pais de 1982, a través del
Programa de Ordenacion Territorial de ta Zona Metropolitana de la Ciudad de México y la
Region Centro del Pais (POTZMCM-RCP)™, donde se aumentaba el ambito de accion de la
CCCP aseis estados (Hidalgo, Morelos, Querétaro, Puebta, Tlaxcala y Estado de México)
mas el Distrito Federal, pasando a un plantecamiento regional mucho mas amplio.

Las propuestas del POTZMCM-RCP se orientaban hacia {os siguientes aspectos: i)
fomentar la desconcentracion de la metropoli y la disminucion de su proceso de
crecimiento; ii) fortalecer las ciudades medias de la Region Centro y otras regiones del
pais; i) invertir en mfracstructura. industria, vivienda, equipamiento urbano; iv)
implantar mecanismos de coordinacion entre tas entidades de la Region Centro; V)
simplificar los procesos admunistrativos: vi) reducir subsidios a los servicios en ol Distrito
Federal: y vii) reubicar empresas en la periferia de la ZMVM,

A traves de eoste Programa la Comisicn proponia realizar grandes obras y acciones en
matena de: poblacion, vivienda, equipamiento urbano, agua, energéticos, vialidad y
transporte. patrimonio cultural y natural, usos del suclo, ecologia y contaminacion,
legistacidon  urbana. aspectos administrativos y desarrollo ccondmico, incluyendo
modificaciones a la legislacion vigente para superar las limitaciones que impedian la
concrecion de las propuestas.

En este nuevo pertodo. la CCCP ya no dependia de la Secretaria de ta Presidencia, sino
de la recientemente creadas Secretana de Desarrollo Urbano y Ecologia, cuyo titular
fungia como presidente de la Comision.

£s difcil entender por que en lugar de que la CCCP se concentrara en los aspectos mas
estrateégicos, aumentara su terntorio de accion. Las respuestas son solo conjeturas, pero
podriar relacionarse con lc siguiente: i) s¢ pensaba que el fracaso anterior era un
probtema de escala y que una vex que el fenomeno se abordara de forna integral, los
resultados serian favorables: 1) se tenia la idea de que el apoyo politico, cada vez mas
escaso en el gobierno Federal. podria ganarse en los gobiernos tocales haciéndolos
conscientes de la necesidad del enfoque regional; y iii) a pesar del poco apoyo politicao,

¥ Bl canbio de denommnadeon ce ‘plan’ a ‘programa’ hie resultade de las recientes modificaciones
constiruchnales v a la premutgadion de la Ley de Planeacron en 1983
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las autoridades de la Comision consideraban que la desaparicidon operativa de esta
institucion era una posibilidad remota.

£n 1982 se presento la actualizacion del Plan Nacional de Desarrolle Urbano, que
basicamente se apoyaba en el Plan Nacional de Desarrollo Urbano de 1978, el cual
privitegiaba la potitica de disminuir el crecimiento de la ZMVM, destacando el desaliento
a actividades industriales y el Programa de Desconcentracién Territorial de la
Administracion Pubtica Federal.

En el mismo sexenio. como parte del recientemente creado Sistema Nacional de
Planeacion Democratica se publico et Programa Nacionat de Desarrolio Urbano y Vivienda
1984-1988 (DO: 25-09-1984). que planted nuevamente evitar el "crecimiento excesivo de
las zonas metropolitanas™, asi como el fortalecimiento a las ciudades medias,
principaimente en razon de los altos costos por la ineficiencia en ta dotacion de
servicios.

Debido a ta aparicion de multiples planes y programas desde diversos frentes, la
Comisién de Conurbacion era percibida de forma creciente por diversos circulos
gubernamentales como una estructura con funciones no prioritarias y duplicadas. €sta
percepcion se reforzo luego que la Sccretaria de Programacion y Presupuesto (SPP)
claboro el Programa de Desarrolio de la Zona Metropolitana de la Ciudad de México y de
te Region Centro™ (PD-ZMCM-RC), que contenia planteamientos similares a los planes de
la CCCP. £l objectivo principal del PD-ZMCM-RC cra reordenar el crecirniento de la Zona
Metropotitana®' mediante la accion conjunta del gobierno Federal y de los gobiernos del
Estado de Mexico y del Distnto Federal, asi como por medio del fortalecimiento de las
ciudades medias de e Resion Centro. Para su instrumentacion se creo un Comite
Tecnico que no se consolidé en razon de las trabas legales y de coordinacidon existentes
tZiccardi y Navarro, 1995), as) como por la costumbre de los periodos sexenales.

El principal objetivo politico no declarado abiertamente por la SPP con la elaboracion
del PD-ZMCM-RC era demostrar que no se requeria de la CCCP para establecer politicas y
proyectos para tla Zona Metropolitana, y por to tanto no estaba justificada la aplicacion
de recursos en esta figura de coordinacion. maxime si lo hecho hasta el momento no

E Presertado =i 27 de octutre ae 1983

2 Consuderandu 16 deregaaunes del DF. 93 municipios det Estado de Mexico y | de Hidalgo.
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habia logrado avances concretos significativos. En este sentido, el PD-ZMCM-RC puede
considerarse como una jugada politica Que se insertaba en la estrategia de disminucion
del tamafo del Estado entre 1982 y 1988, Como resuitado de esto, poco antes del
término del sexenio se suprimid el caracter de organismo descentralizado de la CCCP,
perdiendo su patrimonio propio y su secretariado, con lo cual sus funciones fueron
tomadas directamentc por la SEDUE (DO: 02-11-1988). Esto signitica que la Comiston
desaparecio s0lo en términos administrativos ya que aungue no existe su secretariado
técnico, juridicamente es una figura vigente ya que las leyes que la fundamentan
(Constitucion y Ley General de Asentamientos Humanos) no han sido modificadas.

i1.3.3. Conctusiones sobre ta CCCP.

A pesar de los inconvenientes mencionados, los trabajos de la CCCP deben fueron un
hito en la histona de la plancacion metropolitana y regional del pais, y en particular de
la Zona Metropolitana del Valle de México. Por vez primera se abordaron de forma mas
integral y amplia los problemas de la metropolis y hubo propuestas concretas.

El principio de autonomia de los estados, resultado del esquema federal que adopto et
pais desde su independencia, fue uno de los argumentos mas utitizados para no respetar
los esfuerzos de la CCCP. La accion de la Comision implicaba un acuerdo y concuriencia
entre entidades soberanas que nunca se logro (2iccardi y Navarro, 1995; Eibenschutz,
1993). Esta postura aun es vigente, y debe considerarse tanto para explicar el
fenémeno, como para proponer csguemas de coordinacion, ya que nuestro modelo
federal presenta condiciones muy diferentes a las de un gobierno de tipo unitano.

La percepcion de la duplicidad de ta Comision, 51 bien era utilizada como arma politica
por fa SPP, se basaba en hechos reales: existian por to menos 2 instituciones federales
que habian elaborado ptancs para la Zona Metropolitana (SPP y SAHOP), dos comisiones
vigentes (CCCP y la comision para instrumentar el programa de la SPP); un plan para el
territorio del Distnito Federal y otro para cl Estado de México, claborados por los
gobiernos locates correspondientes; ademas del plan de ta CCCP. Es decir, 5 planes que
teman de alguna forma retacion con la Zona Metropolitana. con la diferencia de que los

elaboradoes por la CCCP no contaban con recursos propios para instrumentarse.

Existia ta idea tradicional de que los planificadores ‘expertos’ de la Comision
propondrian soluciones ‘técnicamente adecuadas’ a las que deberian ceonirse los demas

sectores y niveles de gobierno: pero éstos tenian sus propias logicas y prioridades.
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La Comisién realizé una autoevaluacion de sus actividades en su Reporte Final,
llegando a la conclusion de la necesidad de crear un organismo rector para {a Zona
Metropolitana, el cuat integrara las autoridades de los 3 niveles de gobierno
participantes, con la funcion de acordar las principales politicas de desarrollo,
ordenamicnto territorial, de infraestructura, equipamiento y servicios (Ziccardi y
Navarro, 1995).

HI.4. LOS COMITES DE PLANEACION PARA EL DESARROLLO

En 1983 aparccio el primer mecanismo de indole local en la ZMVM con funciones de
indote metropolitana. Se trata de itos Comités de Planeacion para el Desarrollo3?
(COPLADE), tanto el del Distrito Federal (DO: 27-11-1983), como el del E£stado de
Meéxico. los cuales aunque han perdido atribuciones subsisten. En el caso del Distrito
Federal, et COPLADE cuenta desdce su constitucion con la Comision Regional
Metropotitana y la Comision de Estados Circunvecinos. Las comisiones del COPLADE con
caracte- metropolitano en et Distrito Federal estan presididas por cl Secretano Generat
de Coordinacion metropolitana del GDF y en ellas participan miembros de los Estado de
México, Hidalgo, Puebla y Tlaxcala (Ziccardy y Navarro, 1995).

Los COPLADE del Estado de Mexico y del Distrito Federal tienen la capacidad de sugerir
programas y concertar accienes con los gobiernos circunvecinos, asi como promover la
coordinacion con los Comites de otros estados y municipios. Es decir, labores que no
causan obligacion por lo que no se han traducido hasta la fecha en acciones con mayor
impacto. tanto en el ambite local, como regional (Alvarez, sin fecha; Ziccardi, 19981,

Aungue parecerna que el trabajo asignado a la Comision Regional Metropolitana del
COPLADE se ha venido trastapando con el que cumplia en un momento el Consejo del
Area Meatropolitana (ver mas delante) y la vigente Comision Ejecutiva de Coordinacion
Metropsotitana, aungue en términos estNctos no ©s asi ya gue la responsabilidad mas
retevarte de los COPLADE es realizar el Programa Operativo Anual (POA) de las
entidages federativas. Asi como otras funciones presupuestales de inversion, gasto y
financiamiento, necesarias para instrumentar los diferentes programas de las entidades
federativas. En otras palabras, aunque los COPLADES tegatmente tienen atribuciones

82 [} antecedente de estos Comites meran los Comites Promotores d
decretades € 11 de marzo de 1977 1os cuates tuvieron una historn
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para sugerir politicas concretas de desarrollo, en realidad dependen de otras instancias
para proponer acciones, incluidas las de impacto metropolitano, y por lo tanto sus
funciones se limitan a comunicar las solicitudes de inversion de los gobiernos locales al
Gobierno Federal. Esto convierte a los COPLADE es un mecanismo de apoyo, mas no el
encargado de la planificacion integral. £s importante destacar este aspecto ya que de
cualguier forma un mejor tuncionamiento de los COPLADE sera resultado de una mayor
coordinacion de las nstituciones encargadas de las actividades sustantivas, de la
planificacion y gestion de las acciones.

111.5. EL CONSEJO DEL AREA METROPOLITANA

Si bicn la CCCP era una institucion impulsada por ci Gobierno Federal y no un interés
prioritario para la mayor parte de los gobiernos locates, sirvid como un elemento
generador de conciencia que fue primordial para la creacion del Consejo del Area
Metropolitana (CAMYT*. Este Consejo tenia como funcion substancial coordinar acciones
de impacto metropolitano y estaba integrado por ta Secretaria de Desarrollo Urbano vy
Ecologia. el Departamento del Distrito Federal y el Gabierno del Estado de México.

El CAM s¢ crco como un espacio que garantizara la discusion de los problemas
metropolitanos, pero dentro de un esgquema menos impositivo, donde los diversos
actares tuvieran una participacion mas efectiva y equilibrada. Et principal precedente de
este arreglo mcetropolitano fue el conveno acordado entre cl DDF y el GEM para
coordingar acciones en el marco de ta versiéon final del Programa de Desarroltiv de ta Zona
Metropolitana de ta Ciudad de Meéxicoy de la Region Centro elaborado por la SPP.

En et DDF se creo la Secretaria General de Coordinacion Metropolitana que fungina
como coordmnadora general del CAM, aunque "dada su naturaleza juridica, su estructura
organica y sus funciones, no esta en posibilidad de tamar decisiones que vinculen a las
dependencias..del Distrito Federal y a los gobiernos locales® (Alvarez, sin fecha: 60). la
contraparte institucional del GEM era su Consejo del Area Metropolitana.

Entre las prioridades gue el CAM tenia legalmente estipuladas pueden mencionarse las
siguientes: i) impulsar la descentralizacion y reduccion del ritmo de crecimiento de ta
IMVM; i1} establecer politicas comunes; iii) ejecutar obras coordinadas; y iv) lograr

53 A traves dc un convenio de octubre de 1988, poco antes de la supresion administrativa de la CCCP.
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mayor equidad en la inversion e incrementar la oferta de suelo y vivienda®. Para
lograrlo contaba, entre otras, con las siguientes comisiones: uso del suelo; agua potable
y drenaje; vialidad, transporte y transito; proteccion ecolégica; y bienestar social
(Ziccardi, 1998). En la practica la institucion se dedico fundamentalmente a establecer
politicas comunes, en parte debido al impulsoe que recibio por parte de la SEDUE, que
tenia un papel mas normativo, asi como al apoyo y prioridad que habia de las diversas
instituciones encargadas del abastecimiento del agua potable, cl cuat era el problema

considerado como mas urgente.

Entre los productos mas relevantes de este Consejo se pueden mencionar: i) plan
rector dec usos del suclo: ii) programa de abastecimicnto de agua y lagunas de
regutac:on; iii) programa metropolitano de transporte y de integracion vial; iv) programa
de dispasicion final de desechos solidos; y v) programa de servicios hospitalarios de la
zona orente.

Para los fines de este trabajo destaca la elaboracion del ‘Esquemna rector de usos del
suélo ael darea metropolitana’. que consistia en acuerdos sobre politicas relacionadas
con el establecimiento de reservas territoniales. oferta de vivienda y limites al
crecimiante. Una de las principales aportaciones de este esquema era considerar a ia
Zona wmetropolitana como una unidad funcional en lo econdmico, social y fisico
espacia., contenendo politicas dirigidas a “reducir la inversién publica...en la Ciudad de
Mexico para canalizarla a otras entidades federativas™ (PGDUDF-96: 70), asi como
“evitar la urbanizacion er zonas vulnerables, forestales, de aita permeabilidad,
agricolas de 110go v sujetas a inundaciones” (Ibidem).

Este esquema fue significativo en los intentos del CAM por establecer una imagen
consen,uada por los gobiemos locales y el Gobierno Federal sobre el futuro de la
metrogolis. A pesar de etlo, este instrumente partid de un esquema que No consideraba
las corsecuencias que acarrearia una disminucion drastica de inversiones dentro de un
territono que si bien esta relativamente beneficiado, al mismo tiempo no dispone de las
condiciones optimas de servicios, equipamiento e infraestructura para sus habitantes.

84 Contata, entre otras. cun las sige-entes comisiones: uso del suelo: aygua potable y drenaje; vialidad, transporte
y transitc, proteccion ecologica: y bienestar soaal (Ziccardi, 1998).
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Desde el punto de vista organizativo institucional, el Esquerna Rector era un convenic
que no contenia los elementos para obligar a los participantes a cumplirio, ya que no
existia un marco normativo local que lo sustentara. La carencia de voluntad politica para
aplicarlo se reflejo en ta escasa difusion que se le dio, a tal grado que muy pocos aun
dentro det circulo de planificadores - supieron alguna vez de su existencia.

Para ejemplificar la forma en que se organizo el CAM basta hacer referencia a la
Comision de Desarrollo Urbano, Vivienda y Vigilancia del Uso del Suelo, en clla
participaban representantes de instituciones relacionadas con la regularizacion de suelo
y las oficinas de desarrollo urbano y vivienda del Estado de Meéxico y el Distrito Federal
(Ziccardi y Navarro.1995), pero las reuniones entre estas instituciones se daban de forma
irregular y con escasa participacion. Esto era resultado de ta carencia de una agenda que
permitiera establecer los problemas que deberian abordarse. asi como de la falta de

interes de los gobternos.

A pesar de todo ei CAM representd significativos avances, ya que fue la primera
experiencia de coordinacion mctropolitana que cfectivamente incluyo la participacion
de los gobiernos a escala local. Esto abrid la puerta a que to territorial - metropolitano
se concibiera también como un fenomeno que incluia las contradicciones derivadas de

una estructura administrativa segregada®® y poco coherente.

La experiencia del CAM ecjemptifica el nuevo papetl del Gobierno Federal, que se pasé
de lo operativo y ejecutivo hacia lo normativo. Este nuevo rol fue muy claro desde 1990,
cuando se publico el Prugrama Nacional de Desarroilo Urbano 1990-1994 (DO: 13-08-
19901, en el cual se continuaba con un discurso sobre la necesidad de desalentar el
crecimiento urbano de la Ciudad de México, impulsando al mismo tiempo otras regiones
det pais, basado al argumento de que la poblacion se asentaba de forma poco
equilibrada en el territorio. Este programa contrasta con los anteriores PNDU’'s, ya que
cuenta con potiticas urbanas mas generales: la planecacién urbana a escala nacional
pierde fuerza.

El CAM desaparecio con el sexenio, particularmente por su escaso poder politico,
quedando pendientes problemas como la homologacion de normatividad y et
establecimiento de mas politicas urbanas concretas de forma conjunta.

85 Un interesante analisiv sobee la relacion entre ambos probiemas se presenta en Graizbord (1989).
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.6, LA COMISION METROPOLITANA DE ASENTAMIENTOS HUMANOS

H11.6.1. El marco general: el Programa Nacional de Desarrollo Urbano 1995-2000

Una ve: que desaparece el CAM los asuntos metropolitanos comenzaron a abordarse de
forma zislada, creandose diversas comisiones de caracter sectorial de acuerdo al interés
del Distrito Federal vy del Estado de México, como fueron el Consejo de Transporte del
Area Metropolitana y la Comision para la Prevision y Control de la Contaminacién
Ambiertal en la Zona Metropolitana de la Ciudad de Mexico8(DO: 08-01-1992).

Para los fines del trabajo interesa en particutar la Comision Metropolitana de
Asentamientos Humanos (COMETAH) por su relacion en la etaboracion de politicas
territonales. Esta comision se cred en el contexto de establecimiento de nuevas
comisicnes iniciado desde 1992, a traves de un convenio de coordinacion firmado el 3 de
julio dec 1995 por la Secretaria de Desarrotlo Social (SEDESOL), el GEM. y ot DDF, que se
tundamenta en los cambios al articuto 122 de la Constitucion realizados en 1993, que
permiten al Distrito Federal la constitucion de comisiones con otras jurisdicciones de
entidaces federativas.

Los cambios constitucionales mencionados derivaron en una nueva Ley General de
Asentamientos Humanos (DD: 21-07-1993), la cual abrogd ia anterior de 1976. En
particuar, las moditicaciones de la nueva LGAH se dirigian a: i) actualizar la
concurrencia de los tres miveles de gobierno y asignar mayores responsabilidades a los
MuNicipios en congruencia con los principios del articulo 115 Constitucionat; ii) adecuar
la ley —on la legislacion ecotogica; iii} responder a las adecuaciones del articulo 27
Constitucionat y a la Ley Agrana en Lo relativo a la incorporacion det suelo cjidal al area
urbana iv) establecer controles de usos del sueclo y simplificar tos mecanismos de
regulacion de la propiedad en los centros de poblacion; v) replantear el sistema de
planificacion del desarrollo wurbano. facilitando su elaboracion; vi} considerar ta
participacion de la sociedad en los procesos de planificacion y operacion del desarrotio
urbano y vii} tomentar ta concesion de los servicios urbanos y la inversion privada en
infraes:ructura y equipamiento (Soberanes, 1993).

Dentra de este nuevo marco, en 1995 se presentd el Programa Nacional de Desarrolio
Urbano 1995-2000 (PNDU-95), que continda la tendencia iniciada desde el PNDU-90, ya

U ACtual Zemision Ambiental Metrogalitana




DANIEL ENRIGUE PEREZ 1 ORRES

que se trata de un documento de caracter general para la planeacion urbana. El PNDU-
95 privilegia la idea de una competencia economica entre ciudades en el marco de la
globalizacién, plantea que el Estado debe regular de alguna forma el proceso para
disminuir las disparidades entre las regiones, asi como el impulso a centros alternativos
a las zonas metropolitanas. Otorga mayor peso a aspectos econdmicos, asi como a la
participacion sociat a través de los foros de consulta.

En el caso de las zonas metropolitanas, destaca ia necesidad de {a coordinacion y la
participacion de los gobiernos locales. Se plantea que para las zonas conurbadas es
necesano “la expedicion de reglamentos que permitan formular politicas y lineamientos
aplicables a toda la conurbacién, a fin de dar seguridad a la inversion, estableciendo
reglas claras de observancia que propicien un desarrollo ordenado” (PNDU, 1995: 48), asi
como propiciar el crecimiento ordenado de las grandes zonas metropotitanas, con bases
sustentables. es decir, consideraciones de indoie ambiental.

Es positivo quc on el PNDU-95 se acaben los planteamientos fatalistas y perversos en
torno a ta ZMVM, ya no es lo mas importante “"revertir las tendencias de crecimiento”,
sino lograr orden e tmpulsar centros de poblacion alternativos. Para ello se continua con
cl apoyo del Programa 100 Ciudades que para 1995 incluia a 116, as) como ta
consolidacion de las grandes metropotis.

En las politicas para las cuatro zonas metropolitanas principales (Ciudad de México,
Guadalajara. Monterrey y Puebla), deostaca ol impulso a la coordinacion intermunicipal e
interestatal para la administracion de las zonas metropolitanas, particularmente
concebida a traves de mmstrumentos de planeacion y administracion urbana elaborados
entre municipios y entidades involucradas. Se afirma que el Gobierno Federal dara
asistencia legal y técnica a las autoridades locales que requieran adecuaciones a su
matco juridico. particularmente el apoyo para ta conformacion de comisiones de
conurbacion, asi como subcomisiones metropolitanas para temas especificos.

En resumen, la mayor parte de las propuestas del PNDU-95 se dirigen al apoyo a las
autoridades locales en los procesos de planeacion urbana, particularmente a través de
asesorias, pero sin especificar los mecanismos para realizarlo, es decir, no existen los
instrumentos suficientes por parte de la Federacién para llevar a cabo los
planteammentos propuestos en el Programa.
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De la lectura del PNDU-95 se puede conctuir lo siguiente: {) la planeacion urbana es
responsabilidad casi exclusiva de los gobiernos locales; ii) la participacion del gobierno
Federal es cada vez menor, de asistencia técnica. sin ser una prioridad; y iii) no existe
una clara estrategia territorial a nivel nacional, particularmente en lo referente a la
forma en que se abordaran los problemas metropolitanos.

11.6.2. Las acciones mas relevantes de la COMETAH

A diferencia de lo que sucedio cuando existia el CAM, en el momento en que aparecio la
COMETAH no existia una institucién de caracter general que dirigiera los esfuerzos de tas
diversas comisiones vigentes. Esto ocasiond que las acciones de coordinacion se dieran
de forrra fragmentada, sin una guia general para las mismas.

LLa CCMETAH tiene la tinalidad de constituirse en un érgano de coordinacion para la
planeacion y ejecucion de acciones relacionadas con los asentamientos humanos en el
area metropolitana. Su territorio de accion comprende las 16 delegaciones del DF y los
18 murcipios conurbados del Estado de México gque conforman el Vatle Cuatitlan-
Texcoco®’/. Esto significa que legalmente su vision metropolitana considera la
conurbacion, ol area fisica continua y no ta ZMVM completa.

Las funciones mas relevantes de la Comision son: 1) coordinar la adopcion de criterios
homogéneos para atender {2 problematica en materia de desarrolto urbano y vivienda:
i) opwnar y formular propuestas sobre los planes de desarrolto urbano; iit) proponer
reformas y adiciones a las leyes: 1v) establecer mecanismos en materia ambiental,
intraestructura 2 equxpamu-n(o, oentre otras acciones,

£n el Reglamento Intenor de la COMETAHM (Gaceta del DF: 16-10-1995) se determinaron
los siguientes grupcs de trabajo: 1) Plancacion det Desarrolto Urbano y Regional; 2)
Administracion y Contral Urbano: 3) Suele y Reserva Territonial: 4) Vivienda; 5)
Equipamiento Regionai v Proyectos Especiales; y 6) Legislacion urbana. Para su
operacon la Comision tiene un Presidente de cargo bianual®, quien nombra a su vez un
Secreterio Técnico que debe convocar a reuniones por lo menos cada tres meses.

57 Los munipeus considerasas sor Atzepan de Zaragoze. Coacalcs. Cuautdlan, Cuatitlan tzcalli, Chalco.

Chicotdaran, Chimathuacdn, Ecatepec. Huguiucan, Ixtapaluza. Naucaipan de juares, Nezahualcoyoth, Nicolas
Rometo. La Pazr, Tecamar, Tlainepantia. Tulttlin y Valie de Chalco Solidaridag

8 puede ser aiquno de los ttutares del convenio (SEDESOL. GDF y GEM)
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La accién mas destacable de la COMETAH ha sido la aprobacion y pubticacion del
Programa de Ordenacion de ta Zona Metropolitana del Valle de México, mismo que se
resenara mas adelante. Con relacion a otros productos relevantes esta la elaboracion de
programas de acciones prioritarias para atgunas de las franjas de integracién
metropolitanas determinadas por el Programa de Ordenacion, tal es el caso de
Huixquilucan Cuajimaipa (2000). Azcapotzatco - Tlalnepantla (2001) y Tlahuac Chalco
(2002), las cuales se elaboraron con recursos otorgados por la SEDESOL, con la
participacion del GDF, ¢l GEM y las delegaciones y municipios mencionadas. Se trata de
programas que identifican acciones normativas y proyectos especificos a realizar que
tengan zaracter meotropotitano. os decir. que rebasen la escala tocal.

Sobre la homologacion de regulaciones entre 1998 y 2000 ta COMETAH trabajé en la
elaboracion del Reglamento de Pento Responsable de Obra para el Estado de México,
buscando que los peritos o difectores responsables de obra puedan obtener su licencia
indistintamente en ambas entidades.

£n materia de suelo la Comision realizo estudios para calcular los requerimientos de
suelo urbano, asy como la actualizacion de los inventarios de baldios significativos y de
reservas patrimamates en la ZMVM.

Con r=facion a vivienda la COMETAH viene trabajando en un Sistema de Informacion
Metropolitana det Habitat, con indicadores que permitan evaluar los resultados de las
politicas etectuadas. Se han dado labores para que ambas entidades cuenten con
informeacion comun para los ramites, asi como las politicas que se ltevan a cabo.

Retersnte a equipaimiento regional y proyectos especiales se trabajo en una base de
informazcion sobre equipamiento regional con una basc geografica y estadistica, y se
dieron opiniones con relacion a eostudios sobre proyectos con impacto metropolitano,
como es el caso del tren elevado y el acropuerto metropolitano,

Oel analisis de las actividades de esta Comision se concluye que la mayor parte de los
avances se retacitonan con la construccion de consensos sobre los objetivos para la
ZMVM, pero aun no son substanciales. La velocidad con que se mueven los procesos en la
realigad contrasta con la lentitud que existe en ta institucionalizaciéon de mecanismos
regulatdrios y ejecutivos efectivos. La figura de Comision no ha sido suficientemente
exitosa para que los compromisos entre el GEM y el GDF se cumplan, y esto se agrava
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mas en el caso de la Federacidon, que cumple con un trabajo tangencial que no se
concretiza en acciones especificas decididas.

ta COMETAH tiene facultades limitadas para establecer politicas metropolitanas para
nuestra Ciudad, ya que no pucde expedir normas, decretos o leyes que sean seguidos por
otros o-ganos de gobierno en virtud de la autonomia de los mismos. Por otro lado, al
depender de la buena voluntad de las partes para su funcionamiento, existen periodos
con diversos grados de actividad. De acuerdo a la informacion obtenida, desde el ano
2000 esta comision practicamente quedd estancada, debido a que los goblernos del
Distrito Federat y el Estadc de Mexico dejaron de asignar personat para su
funcionamiento.

11.6.3. Conclusiones

Las restricciones dernivadas del esquema de Comisién parten de que a excepcion del
Secretario Técnico, todo el personal de la COMETAH se conforma por funcionarios que
dedicar solo parte de su tiempo a tas actividades metropolitanas. (o cual se traduce en
trabajos relativamente lentos. Al interior de esta Comision se tiene ta conciencia de que
es nec2sano que las actividades de indole metropolitana sean sustantivas y no
complementarias (COMETAH: 1999),

En general podemos decir que, con excepcion al muy relevante hecho de la aprobacion
y publicacion del POZMVM y la elaboracién de programas de franjas metropolitanas, no
existen mas productos significativos derivados del trabajo de esta Comision, Adn asi, la
COMETAH desarrolia maltiples propuestas, pero si continta careciendo de apoyo politico
y de recursos es probable que no puedan consclidarse, como ha sucedido en las

experiencias similares antenores.

Por utimo, con relacion a la posicion del gobierno Federal, la planeacion urbana como
una actividad local es positiva en el sentido de que existen equipos de planeacion mas
consolidados que permiten esta participacion, en un ambito mas cercano a la poblacién;
pero al mismo tiempo el alejamiento Federal impide establecer politicas concretas y
decididas para el desarrollo urbano nacional que son necesarias, mas aan en el caso de
las grandes zonas metropolitanas como la ZMVM,
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Se carece de un entorno propicio para la coordinacion, el marco legal y politico
privilegia los planteamientos locales, donde cada orden tiene su esfera de accién y
poder.

H1.7. PROGRAMA DE ORDENACION DE LA ZONA METROPOLITANA DEL VALLE DE
MEXICO

I}.7.1. Resena del Programa

Como se ha comentado. el logro mas relevante que ha tenido la COMETAH en materia de
planificacion, fue ta elaboracién y aprobacion por los Gobiernos Federal, del Estado de
Meéxico, y del Distrite Federal del Programa de Ordenacion de la Zona Metropolitana del
Vatle de méxicod® (Gaceta del GEM: 23-03-1998; Gaceta Oficial del DF: 04-05-1998; y DO:
01-03-1999), el continua siendo vigente hasta fecha. Este Programa cumple una de las
demandas con mayor consenso entre amplios circulos de profesionistas y académicos:
contar con un instrumento de caracter legal que dirja las acciones de desarrollo urbano
en un marco metropolitanc - regional™. A continuacion se presenta una breve resena,
analisis y criticas a este documento,

Entre {os objetivos del Programa de Ordenacidén de la Zona Metropolitana del Valle
de Mexico (POZMVMY destacan los siguientes: i) evitar la ocupacion urbana de las
areas naturales: ii) estrechar el vinculo entre tas entidades que comparten el
fernomeno metropolitane: hi) orientar el asentamiento de la poblacion hacia zonas
que puedan contar con condiciones adecuadas de infraestructura y equipamiento; iv)
establecer las bases para la creacion de las condiciones materiales que permitan et
desarrollo de actividades productivas y la creacién del empleo; v) establecer et
marco territorial para que la accion ¢ inversion puablicas sean concurrentes; vi)
mejorar la movilidad y accesibilidad de {a paoblacion; y vii) procurar la homologacién
de los instrumentos existentes.

Aprobado el 12 de marzo de 1998,
* Existen ctros Programas con impacto en ta imagen que se pretende de ciudad. que son el Programa Rector de

Transporle y Vialidad. ¢ Programa Metropolitano de Recursos Naturales y el Programa para Mejorar la Calidad
det Aire en ol Valle de Mexico.
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€l enfoque de este Programa rebasa las propuestas de indole fisica, abordando
aspectos econdmicos y legales, con ia intencion de superar los planteamientos
sectoriales. Con este marco et POZMVM realiza un diagndstico en tres niveles:

i) Region de Conurbacion del Centro del Pais. Se refiere al fenomeno
megalopolitano®', considerando al Distrito Federal, Hidalgo, México, Morelos,
Puebla y Tlaxcala. Se trata de una delimitacion basada en el sistema de ciudades
existente, es decir, region funcional.

ii) Zona Metropolitana del Valle de Meéxico (ZMVM). Esta delimitacion tiene la
intencion de anticipar ta metropolizacion de otros municipios y asi tener un marco
de planeacion mas duradero, considerando zonas gque si bien ain no tienen altos
indices de urbanizacion, son de importante valor ambiental. Se integra por las 16
delegaciones del DF, 58 municipios det Estado de México, y uno de Hidalgo.

1) Zona Urbana del Valle de México (ZUVM). Esta delimitacion se basa en el concepto
de Luis Unikel {ver punto [11.2.1. de este trabajo) y comprende un totat de 49
umdades politico-admimstrativas, de las cuales 16 son delegaciones del Distrito
Federal. 32 municipios conurbados del Estado de Meéxico, y el municipio de
Tizayuca. en Hidalgo.

£n terminos estrictos. de acuerdo a las bases juridicas dispuestas en et convenio para
{a creacion de la COMETAH, los planteamicntos que puede impulsar con mayor fuerza el
POZMVM se refieren al tercer ambito. Esto a pesar de que et Acuerdo para publicar et
Programa no ha sido firmado por autoridades del estado de Hidalgo.

Aunque podnan existir diversas posiciones en torno a tos ambitos territoriales de la
zona metropolitana, es necesario apuntar que las delimitaciones propuestas por el
POZMVM sirven como referente para la planificacion, es decir tienen caracter
pragmatico y no pretenden agotar las discusiones que en torno a estos temas se dan en
diversos circulos academicos y profesionates®.

27 Exister contusiones sobre of uso ael tormino ‘megaldpotis’ (Conolly, 1999). pero para los fines de este texto
NO BRI ATEMos &N esa discusion

325gbre a validez de las diversas fermas en que se conceptualiza y delimita a la Ciudad de Mexico, destacan o

trabajos de Connoliy {1999) y Ramirez (1999).
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En la parte de diagnostico el POZMVM destaca los posibles efectos de (a
globalizacién en el desarrollo de la ciudad, asi como la necesidad de que la ZMVM
compita con otras ciudades para atraer inversiones productivas y consolidarta como
ciudad global. Si bien podria criticarse que este analisis es principalmente de indole
cualitativa, hay que considerar que por vez primera se hacen este tipo de
consideraciones en algun documento de planeaciéon urbana desde que el tema de la
globalizacién comenzo a tratarse cn ta deécada de los 90's, y por ello es un
importante avance con relacion a los enfoques anatiticos utilizados.

Por otro lado, el Programa evidencia la carencia de la categoria "ciudad' como actor
efectivo en la defimcion de politicas. La fragmentacion de la administracion en la ZMVM
y la poca coherencia entre las politicas de las diversas delimitaciones terntoriales, son
un factor que pucede rmpedir la elaboracion e impulso a politicas urbanas para impulsar
el papel de la ciudad a escala ‘global’. Este contexto politico - administrativo limita a ta
ZMVM para competit con otras cwudades, ya que carece de un enfoque gubernamental
bien definido. En otras palabras, hasta ahora los gobiernos tocales no han tenido la
capacidad suficiente de ser actores importantes en el diseno de politicas dirigidas para
aprovechar de forma mas eficiente las oportunidades derivadas de la globalizacion.

€l POZMYM realiza un analisis demogratico dentro del que propone dos escenarios
basicos para el futuro proximo de la Zona Metropotitana: i) Expulsion - Densificacion
rescenario tendencial), donde se da la continuacion de la tendencia de expulsion de
poblacion del Distrito Federat a los municipios metropolitanos: y ii) Consolidacion -
Densitigeion (escenario programatico). en el que se considera una menor expulsion de
poblacion det Distrito Federal. Se clige el segundo escenario para trata que exista una
menor presion  al  crecimiento de los mumicipios metropolitanos., un  mejor
aprovechanmuento de la infraestructura, equipamiento y servicios disponibles en et
Distnito Federal y una disminucion det ritmo de crecimiento total en la ZMVM.

En términos poblacionales el escenario que el Programa plantea para el afo 2020
proporne: i} lograr que la tendencia de decrecimiento en el Distrito Federal se revierta
para que exista un incremento en 1.28 millones de habitantes; ii) densificar los 32
municipios conurbados del Estado de México para que incrementen 3.5 millones de
habitantes:

i} lograr que los 27 municipios con Plan de Desarrollo Urbano de Centro de
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Pablacién Estratégico incorporen 12,892 hectareas adicionates, con un total de 868.9 mil
habitantes; y iv) crear nuevos desarrollos para 1.6 millones de habitantes,

Esto coincide con la politica del PGDUDF-96 para apoyar el reciclamiento y
redensificacion con las zonas que tienen infraestructura y servicios subtilizados,
cambiando el enfoque anterior basado en evitar o detener el crecimienta.

El PCZMVM considera para el establecimiento de su diagnéstico y politicas, los
plantecamientos del resto de comisiones metropolitanas vigentes, asi como los Programas
que eéstas han desarrollado, como es el caso de la Comision Ambiental Metropolitana
{Programa para Mejorar la Calidad del Aire en ei valle de México, 1995-2000; y
Programa Metropolitano de Recursos Naturales), dentro del que se presentan
importantes avances en la definicion de zonas ambientalmente relevantes, asi como en
el analists de nesgos. vulnerabilidad y aspectos hidraulicos a escala metropolitana. £n
esta materia, la propuesta del POZMVM os preservar en la medida de lo posible los
recursos naturates del Valle. con la estrategia de restringir la accesibilidad a las zonas
con valor ambiental evitando construir en ellas proyectos viales.

“El punto medular del Programa para ia ZMVM del 1nicio del tercer mitenio es el
pebiamiento del noronerte del Valle...cuya viabilidad depende en torma decisiva de
la localizacion del nuevo aeropuerto de ta Ciudad de Mexico en al zona de Tizayuca
v del desarrollo det conjunto Nueve Teotthuacan..con los elementos asociados con
Sste como son las grandes viabidades regionales’™ 1Gaceta del DF, 1998: 109).

Entre las diversas propuestas destacan: i) desarrollo de actividades economicas tigadas
a los desarrollos industriales, nodos deo servicios y las areas de nuevo desarrolio
propuestas en el norpomerte, noronente y orente; i) construccion del aeropuerto
alterno de Tizayuca, integrado a actividades industriales competitivas; iii) la
concentracton de servicios especializados en Nodos de Servicios Metropotitanos
(particutarmente on Ecatepec. Chiconautla y Chicoloapan), y su vinculacion con centros
de investigacion y de educacion supecrior como complemento a las areas de nuevo
desarrcllo: iv) el desarrollo en el nororiente de la ZMVM y su articulacién con los
planteamientos del Programa PRORIENTE desarrollado en el Estado de México, a partir
de ta consolidacion del librantiento norte y otros proyectos que doten de accesibilidad al

nuevo cesarrollo,
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El POZMVM determina como las dreas no urbanizables, aquellas que tienen mayor valor
ambiental, de alta productividad agricola y con los mayores riegos geologico e hidro-
meteorologicos. Adicionalmente plantea las politicas para las dreas urbanizadas,
particularmente a través de la delimitacion de sectores metropolitanos de forma similar
a las areas de actuacion que funcionan en el Distrito Federal, que en este caso son:

a) Areas con potencial de reciclamiento. Son las areas con infraestructura adecuada,
asi como con accesibitidad, que podrian contar con un uso mas densificado. y que

puede aplicar para vivienda o zonas industriales deterioradas o abandonadas.

b) Areas con potencial de desarrolio. Son aquellas que cuentan con grandes terrenos sin

construir, pero que estan incorporadaos al tejido urbano. con accesibilidad y servicios
para ocuparse.

c)} Areas con potencial de mejoramiento. Son zonas habitacionales de poblacion con
bajos ingresos. con altos indices de detenoro y carencia de servicios urbanos, y

d

Franjas de integracion metropolitana. Son los espacios ubicados en ambos lados del
timite entre et Distrito Federal y el Estado de México. Su planificacion debe sujetarse
a criterios comunes establecidos entre los gobiernos de ambas entidades federativas.

Como se menciond anteriormente, estas areas ya funcionaban para el Distrito
Fedcral, y de acuerdo at mismo POZMVM, deben determinarse tambieén para el Estado
de Mexico, to cual no ha sucedido hasta la fecha.

Estas politicas de ocupacion del suelo se complementan con la propuesta de nuevas
arcas que deberan incorporarse al desarrolio urbano {areas urbanizables), entre las que
destacan el Nuevo Desarrolio Noreste, asi como el Nuevo Desarrollo Norte, que se
proponen como tos principales centros para ta localizacion de equipamiento,
infraestructura v setvicios.

Para una revision rapida de la politica urbana para la ZMVM, se presentan los 12
sectores que incluyen (as areas urbanizables, urbanizadas y susceptibles de urbanizar:
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Potiticas de ordenamiento territorial en la ZMVM segun sectores.

Area no Areas urbanizadas . Nue
urbanizable ! - -vas

SECTOR PRE AQR REC PD IN- MEJ ND

1. Ciudad Central: Cuauhtémoc, Miguet — X X
Hidalgo, Benito Juarez y Venustiano
Carranza.

2. Corredor Centro Norte: Gustavo A. X X X X X X X
Madero, Ecatepec, HNezahualcayotl

norte, Tlalnepantla oriente, Tecamac y

Tizayuca.

3. Metropolitano Norte: Villa del Carbon, X X X
Cuautitlan 1zcalli, Cuautittan, Tultitlan,
Coacalco, Tultepec y Melchor Ocampo.

4. Mestropolitatu Poniente: b X X X X
Azcapo-zalco. Haucalpan, Tlalnepantla

potnente y Atizapan de Zaragosa

5. Metropolitano  Sur: Huixquilucan, X X X X X X
Cuajimatpa, Magdalena Contreras.

Alvaro Obregon, Tlatpan., Xochimilco,

Coyoacan.

6. Meuopolitano Onente:  lztapalapa, X X X X X X X
lrtacalco, HNezahualcovotld,
Ctumathuac an,  Clacoloapan,  La  Paz,

Tlabuac v Chalco Sotidandad.

7. Agropolitano Oriente: Ixtapaluca, X X X X
Chalco, Tepetlaoxtoc, Chiautla,

Papalotla, Acolman, Tezoyuca, TESTS COT\I
FALLA DE ORIGEH
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Chiconcuac, Atenco, Texcoco.

8. Huevo Desairollo Noreste: Otumba, X X X X
San Marstin de fas Pirarmudes,
Teotihuacan, Temazcalapa, Axapusco,

Nopaltepec.

9. Agropolitano Norte: Tepotzotlan, X X . x
Teoloyucan, Coyotepec, Zumpango, )
Nextlalpan, Jaltenco.

10. Nuevo Desartolto Nor te: Huehuetoca, X X X

Tequisguiac, Huceypoztla, Apaxco.

11. Forestal Pomente: ltilotzingo, Isidro X
Fabela. Micolas Romero.

12.  Agropolitanc  Sur:  Milpa Alta, X x X
Cocotittan, Temamatla. Tenango  del
Ane, Ayaspango, Tlalmanatco,
A ameca, Juchtepec, Ozumba,

atloatla, Ecatzingo, Tepetltxpa

PRE Bieeorvaricrn Ecologicy R Produccion Agricota y/o Pecuaria. REC: Reciciamento: ND:
Muevo Ceecarrolla, ML IntoRralien rAetrapolitana: ML) Meioramiento. PD: Desariotlo,
Fuante: DOV

El esquema resume las polittcas en materia de ordenamiento  terrtonat que se
pretenden realiZar en la JMVM. Que en 1orma apreviada plantcan la conservacion de la
zona sur y pomente de ta Ciudad. © intentan promovar el desarrollo de la zona norte y
ortente, osto a traves de la articutacion de grandes equipamientos (destacando el nuevo

acropucrto internacional) coninfraestructura vial y servicios.
Con retacion a osta 1magen de civdad. gestacan 1as Ss1QuIentes acciones estrategicas:

a

Etaborar vy apronar {os distintes planes necesarias para hacer operativos los
diversus picrteanientos. entre 1os que destaca ¢ Plan Regional Metropobitano del
Vatle Custitlan Texcacn, as1 como tos planes de desarrollo urbane de los Sectores
Metropotitanos, areas de nuevo dosarrollo, nodes metropolitanos de servicio y
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b)

c

d

e

g}

planes parciales para las franjas de integracién metropolitana. Hay que destacar
que desde el ano 2001, la aparicion del Codigo Administrativo del Estado de Mexico
otorga las bases para elaborar Planes Parciales regionales o metropaolitanos.

Reserva territorial. Se propone que sc adquiera tierra con recursos publicos.
especialmente para las areas de nuevo desarrollo para evitar la especutacion, y que
se intensifique el proceso de regutarizacion de la tenencia de la tierra,

Vivienda. El Programa plantea aplicar programas de vivienda dirigidos a la
poblacion de mas escasos recursos a traves de creditos, informacion, capacitacion,
apoyo a organizaciones no gubernamentales, eliminar obstaculos legales y
acministrativos, aumentar la oferta de suelo, promover la vivienda en atquiler, etc.
Se proponen acciones tanto para la produccion como para la conservacion y
mejoramiento de las ya existentes.

Infraestructura. En el Programa destacan las acciones en materia de hidraulica,
buscandose mayor coordinacion intersectorial. vinculacion de la planificacion de
los recursos hidrauticos con la ptaneacion urbana y los ordenamientos de indole
ambiental, la autosuficiencia de tos organismos operadores de agua potable, asi
cemo programas permanentes de tipo preventivo y correctivo en las instataciones;
at mismo tiempo se propone la terminacion de obras como el acuaférico, asi como
okras nuevas para abastecimiento y tratamiento de agua. En esta parte se hacen
proposiciones sobre transporte y vialidad. entre las que destacan: i) construir un
Libramiento norte, Ny terminar el circuito transmetropolitano, y i) definicion y
ejacucion del programa de trenes radiales.

Ecuipamiento. Se propone la construccion de equipamientos adicionales para
©ccucacion, apbasto. salud, residuos solidos, y grandes equipamientos como el nuevo
acropuerto internacional, asi como nodos metropolitanos y de servicios.

Desarrollio rural. La principal propuesta es impulsar actividades agropecuarias de
alto rendimiento o con funciones de contencian al crecimiento urbano.

Servicios. En este caso se plantea "avanzar en la coordinacion de acciones, la
ccmpatibilizacion de sistemas y métodos la adopcion de criterios comunes, asi
cemo ta homologacion de la normatividad y practicas administrativas en relacion a
tos servicios publicos de caracter urbano' {Gaceta det DF, 1998: 158).
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h) Medic ambiente. Para esta seccion el POZMVM incorpora los proyectos y metas del
Programa Metropolitano de Recursos Naturales, donde destaca: i) ordenamiento
ecologico de 630,000 hectareas; ii) programas de manejo para las areas naturales
protegidas de la Zona Metropolitana del Valle de México; iii) integracion y
operacion de un sistema de informacion geografica; iv) reglamento de uso del sueto
orientado a la conservacion y proteccion de area de conservacion ecologica; v)
acciones de reforestacion en zonas urbanas y zonas forestales; vi) establecimiento
de actividades ecoturisticas: vii) establecimiento de proyectos que permitan
mejorar la educacion ambiental: y wiii) organizar ta participacién ciudadana.

En la parte instrumentat et Programa recomienda apoyar y ampliar el trabajo de la
COMETAH como mecanismo operativo, aumentar el ambito territorial de la Comision
para hacerio congruente con los limites establecidos para la ZMVM, formutar programas
para los sectores metropolitanos y las franjas de integracidon metropgelitana propuestos,
asi como ast COMo otorgar mayores atribuciones a la SEDESOL.

€l Programa tambien plantea "la reintegracion de instancias regionales de planeacion -
como la Comision de Conurbacion del Centro del Pais-..con la participacion de los
estados de Hidalgo, Tlaxcala, Puebla y Morelos, ademas del Distrito Federal y del Estado
de Mexico. para la..formulacion de propuestas de desarrotlo regional con base en una
estrategia de reordenacion del sueto” (Gaceta del DF, 1998; 131).

IN.7.2, Conclusiones sobre el POZMVM

La idea gue subyace al POZMVM es que sin una imagen de ciudad, que considere a la
ZMVM ©n toda su dunension, las acclones no tienen un marco adecuado que las dirija. EL
asunta no es una eleccion entre centralizacion y descentralizacion, sino entre una
politica urbana ditusa v ausente o una politica urbana clara y consensuada.

EL POZMVM. como todo plan es perfectible. Por esta razon es positivo el POZMVM no se
asuma a si mismo como la idea acabada de ciudad, sino como un elemento base que sera
determinante para dingir diversos esfuerzos y para efectuar negociaciones con distintos
niveles de gobierno y actores locales. regionates y nacionates, que tendra que ir ganando
mayor jerarquid y legitimidad en sus versiones postertores.

A pesar de la trascendencia de este hecho, hasta la fecha las labores de difusién del
POZMVM han sido insuficientes, en pocos circulos académicos y profesionales se conoce
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su existencia, y menos aun entre la poblacion en general. Es por ello que se requiere una
estrategia de c¢omunicacion adecuada para que esta ‘imagen - objetivo' sea
ampliamente conocida y debatida por otras instituciones del mismo gobierno y los
diversos actores sociales, ya que de ello depende su legitimidad y vigencia.

El principal problema es que no se ha logrado definir como se garantizara que o
propuesto por el Programa de Ordenacion sea llevado a la realidad. Esto depende de un
conjunto de voluntades en las que ni el Programa, ni quiénes lo elaboraron tienen
influencia efectiva obligatoria. Un ejemplo es la construccion del nuevo aeropuerto, el
POZMVM plantea que la ubicacion en Tizayuca es indispensable para que la politica de
desarrollo urbano se dé en forma adecuada. Pero por parte de la Secretaria de
Comunicaciones., Aeropuertos y Servicios Auxitiares, asi como de las diversas lineas
aéreas (que son los grupos con influencia en la decision correspondicnte) no acataron lo
planteado por el Programa. Estos actores, con su propia logica. intereses y tiempos para
decidir la ubicacion, consideraron la opcion de Texcoco, que aunque también se incluye
en et Programa, no era planteada come la mas idonea.

La falta de caracter vinculatorio del Programa de Ordenacion es su talon de Aquiles:
nada garantiza quc lo propuesta. no existen los instrumentos que permitan pasar de un
objetivo a un proyecto concreto. Se carece de los medios para garantizar el
cumplimiento de las regulaciones y no existe la cultura de un Estado promotor para
viabitizar las diversas propuestas. Ya desde hace tiempo se ha puesto enfasis en que es
necesano que “se logre la vinculacion del Gasto Pdblico de asignaciones presupuestates
anuales con la ejecucion de tos planes y programas para (la) realizacion efectiva de los
objetivos del desarrollo urbamo”™ (Velazquez. 1981: 269), pero esto continua siendo una

asprracion incumpliaa.

En la medida que los planes y programas no sean un medio para el cambio social, la
plamficacion perdera cada vez mas su legitimidad. $i tos planificadores quieren que su
actividad siga siendo viable. es necesario establecer los mecanismos que garanticen el
cumplimiento de los plantecamientos, y ello solo puede ser posible a través de una
amplia participacidn de los diversos actores., en un trabajo de generacidn de consensos
en lineas estrategicas.
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HI.8. COMISION EJECUTIVA DE COORDINACION METROPOLITANA.

H1.8.1. Aspectos generales

Uno de los mas importantes avances en materia de arreglos metropolitanos en el Valle
de México ha sido la creacion de la denoniinada Comision Ejecutiva de Coordinacion
Metropolitana (Gaceta del DF: 23-03-1998) conformada por el Estado de México y el
Distrito Federal. Este es un esfuerzo para coordinar, evaluar y dar seguimiento a ptanes,

programas y proyectos conjuntamente acordados, asi como al trabajo de las Comisiones

Metropolitanas existentes.

En el convenio de creacion de la Comision Ejecutiva de Coordinacion Metropaotitana

(CECM) se anotan las siguientes funciones:

a)

b

<

d

e

Definir los temas de la Agenda Metropolitana; jerarquizar los asuntos prioritarios de
ésta y participar en las actividades de coordinacion, seguimiento y evaluacion de

los trabajos, planes, programas y acciones acordadas.

Dar seguimento y evaluar en forma concurrente {os programas, proyectos y
acoones dertvadas de la Agenda Metropotitana. y los que se determinen en el seno

de las Comisiones Mctropolitanas.

Dcterminar cniterios, sancionar, o aprobar los planes., programas y proyectos de
caracter metropolitano, asumidos por las instancias ejecutivas con respeto a la
soberania y el ambito de competencia de las entidades involucradas.

Acoptar acuerdos de caracter general que fortaleczcan a las Comisiones
Metropalitanas instaladas o que se instalen en lo futuro.

Establecer las bases que permitan coordinar el desarrollo de las relaciones de

colaboracion entre los municipios del Estado de Mexico y las demarcaciones del
Distrito Federal.

Su creacion se justifico ya que las diferentes comisiones de coordinacién metropotitana

amteriores tuvieron una historia y desarrotto independiente, razén por la cual se requeria
una institucion que articulara tos esfuerzos de los gobiernos locales y que diera

seguimento e impulso a sus actividades.

El pleno esta conformado por los siguientes miembros:
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= Por el Estado de México: Gobernador, Secretario General de Gobierno,
Secretario de Desarrollo Urbano y Obras Puablicas??, Secretario de
Comunicaciones y Transportes, Secretario de Ecologia, Procurador General de
Justicia, Coordinacioén General de Asuntos Metropolitanos®, Direccion Generat
de Seguridad Poblica y Transito.

« Por el Distrito Federal: Jefe de Gobierno, Secretario de Gobierno, Secretario de
Desarrollo Urbano y Vivienda, Secretario del Medio Aambiente, Scecretario de
QObras y Servicios, Secretario de Transportes y Vialidad, Secretario de Seguridad
Pubtica. Procuraduria General de Justicia, Subsecretario de Coordinacion
Delegacional y Metropolitana®s,

La CECM es una instancia de caracter local, que carece de la participacion el
gobierno Federal coincidiendo con la politica prevaleciente desde mediados de los
80's. A pesar de ello, paralelamente el gobierno Federal ha impulsado la creacion de
la Ofic'na Ejecutiva para la Plancacion Estratégica y el Desarrollo Regional de ta

Presidencia de la Republica, la cual se analiza en la siguiente seccion.

El Reglamento Interno de la Comision Ejecutiva (Gaceta del GEM: 21-09-1998), estipula
que sus atribuciones son:

il Acordar la reatizacion de programas de investigacion y desarrollo tecnolagico, de
cducacion y capacitacion, en materias de caracter metropolitano.

n) Aprobat la integracion de grupos de trabajo. organismos € instituciones de caracter
metropotitano on tos que participen representantes de las unidades administrativas
expresarmente designadas por ambas entidades.

1) Proponer a las respectivas legistaturas, por tos conductos institucionales
agecuados, reformas y adiciones a la normatividad en asuntos materia de la
coerdinacion metropolitana.

3 Que en el aic 2603 se convirtio en Secretaria de Desarrallo Urbane y Vivienda.
 Que enel afio 2002 se convirtio en la Secretaria de Desarrolio Metropolitanc.

®* Actual “oordinador de Programas Metropolitanas.,
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iv) Definir los mecanismas para et financiamiento conjunto de las politicas, planes,
proyectos, programas y acciones cuya realizacion acuerde la Comision en su sesion

plenaria.

v) Cumplir, en el ambito de sus respectivas competencias, to acuerdos tomados en el
seno de la Comision Ejecutiva en estricto apego a la tegalidad.

Las obtigaciones de la Comisidn, cuya primera sesion se llevo a cabo el 4 de agosto de
1998, son amplias y no soélo se refieren a la planificacién territorial, la "agenda
metropolitana’ incluye alrededor de 10 proyectos para posibles convenios entre los
titulares del GDF y el GEM (con temas relacionados con seguridad pubtica, desarrolio
social, ecologia, proteccion civil y obras publicas); mas de 20 convenios entre
delegaciones y ayuntamientos limitrofes (dondc se abordan temas de agua potable,
alcantarillado y sancamiento: transporte y vialidad; ecologia: limites; asentamientos
humancs; proteccion civil; obras publicas; juridicos; seguridad publica; y desarrollo
social), casy 20 proyectos base de colaboracion conjunta entre arecas de los gobiernos
(relacionados con servicios publicos: desarrolio social, salud y cultura; obras y servicios;
vialidac y obras publicas: ccologia; servicios publicos; transporte: seguridad publica;
eccologia; y transito). asi como la propuesta de mas de 15 convenios de apoyo entre las
comisiones metropolhitanas vigentes.

Las comisiones que coordina la Comision Ejecutiva son: i) Comision de Agua y Drenaje
del Area Metropolitana: ii} Comision Metropolitana de Transporte y Vialidad; iii)
Comisicn Metropolitana de Seguridad Publica y Procuracion de Justicia® iv) Comision
Metropolitana do Asentamientos Humanos (DO: 26-06-1995); v} Comisidon Ambientat
Metropolitana (DO: 27-09-1996): y vi) Comision Mcetropolitana de Proteccion Civil
(Gaceta det GEM: 15-07-2000).

A pesar de que el esquema inctuye diversos temas sectoriales, destaca la ausencia de
los aspectos financieros y fiscales. Esto es paradoéjico si atendemos a que han sido
reconocidos inteinacionalmente como clave y motor de ltos arregios metropolitanos
(Sharpe, 1995a). Esto muestra el limitado compromiso politico, ya que no se buscan

cstablecer los mecanismos que permitan  abordar problemas complejos como

“ Para cstas tres ptimeras comisiones los convenios fusion fir mados e! 27 de junio de 1994 (Gaceta del GEM:
2%-jun-i893;
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compensaciones por bienes o servicios como el agua, transporte, equipamientos de
caracter regional, entre otros, los cuales inciden de manera definitiva cn et
funcionamiento y desarrollo de la Zona Metropolitana.

La carencia de voluntad potitica®? es evidente también por la falta de mecanismos mas
institucionalizados y efectivos de planificacion, es decir, las limitaciones propias de las
comisiones y al cscaso apoyo que reciben por parte de los gobiernos lncales, y en
especia. del Federal.

11.8.2. Organizacion.

La Comision Ejecutiva de Coordinacidn Metropolitana esta integrada por los siguientes
organos: 1) Presidencia Conjunta; ii) Pleno; iit) Consejo Técnico; y iv) Secretariado
Conjunto.

La Presidencia Conjunta esta a cargo del Jefe de Gobierno del Distrito Federat y el
Gobernador del Fstado de México. y puede tomar acuerdos con validez legal, los que se
veran obligados a cumptlir siempre y cuando no sc afecte la soberania, ni las
disposiciones locates o federales respectivas.

El Consejo Técnico es el organo de consulta especializado y el medio oficial para
proporcienar los elementos de informacion a los acuerdos que requiera tomar la
Presidencia Conjunta o la Comision en pleno.

El Secretariado Conjunto. nstatado formatlmente desde el 2 de abril de 1998, es el
meaio sara que los diversos acuerdos y determinaciones de la Comision Ejecutiva se
incorpcren a ios ambitos de competencia de (as demarcaciones administrativas del
Estado de Mexico y del Distrito federal. y por su caracter debe funcionar
permarentemente. Esta a cargo del Coordinador General de Asuntos Metropolitanos del
Estado de Meéxico (Gaceta del GEM: 11-09-1997)%, y el Subsecretario de Coordinacion
Detegacional y Metropotitana del DF (Gaceta del DF: 15-01-1998)99.

Qere e emento gue indica la falls de voluntad pohitica es el hecho de que la Coordinacion de Programas
Metropol tanos Gei thstrito Feaeral permanecic acefala por mas de & meses en el afo 27003,
* Actual Secretano de Desarrolio Metropolhitano.

Adual Zouordinador General de Programas Delegaciorales y Metropoligoos
r
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Uno de los puntos principales del Reglamento de la Comisién ejecutiva esta en el
articulo 39: “cuando los acuerdos tomados en el seno de la Comision Ejecutiva impliquen
la ejecucidon de planes, programas, proyectos y acciones conjuntas, las entidades
involucradas se comprometen a incorporar sus politicas, lineamientos, estrategias,
recormendaciones ¢ iniciativas a las de cada entidad, en la medida de la competencia det
ejecutivo y las que asi lo requieran se someteran a la aprobacion de tas respectivas
legistaturas”, £sto evidencia las limitaciones denvadas del sistema actual de goblerno en
el amb'to metropotitano: en virtud de la autonomia de tas entidades federativas no
existen mecanismos que las obliguen a respetar decisiones emanadas de acuerdos con
otras catidades. £sto permite un margen de discrecionalidad, por lo que los acuerdos
solo se cumpliran si existe efectiva voluntad politica para hacerlo por parte de los
politices a cargo. Es decir, los intentos de coordinacion metropolitana se han sustentado
en la voluntad politica de los gobernantes (Gaiciabeltran, 1998: 1), mas que en
disposiciones Constitucionales claras.

De acuerdo al Reglamento la Comision tambien se encargara de sistematizar y
administrar informacion acerca de la ZMVM, asi como reatizar estudios y eventos sobre el
conocimiento mettopolitanc a traves det denominado ‘Fondo de Estudios Metropotitanos’
y el "Centro de Informacion y documentacion Metropolitana®, con lo que por {o menos en
ei papel se busca cumply uno de los planteamientos que el Arq. Carlos Contreras
plantee desde la decada de tos 30°s (ver capitulo 1),

AN @5 temprano para exponer mas juicios sobre la Comision £jecutiva, pero dadas las
expenenaas previas. s muy probable que en el corte plazo los avances seran poce
signmtficativos, lo que retrasara los cambios necesarios para lograr una planeacion y
coordiracion mas chiaente. on particular de su potitica con relacion al desarrollo
urbano La carencia de partwipacon del Gobierno Federal en este arreglo es otro
aspocte gue limita su capacidad de accion.

1.9, ACCIONES RECIENTES EN MATERIA METROPOLITANA

En los ultimos momentos de elaboracion de este trabajo, no han dejado de aparecer
disposiciones, instituciones y documentos de planeacion con impactos en la coordinacion
metropolitana, los cuales se cxponen a continuacion de forma somera.
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(I1.9. 1. Oficina de Planeacidon Estratégica y Desarrollo Regional

En primer lugar, es importante hacer referencia a la aparicion de la Oficina de
Planeacion Estratégica y de Desarrotllo Regional (OPEDR), dependiente de la Presidencia
de la Republica, 1a cuat se constituyé formalmente por Acuerdo Presidencial (DO: 13-12-
2000), poco tiempo después de la toma de posesion del nuevo Gobierno Federal
encabezado por Vicente Fox.

De acuerdo a la propia OPEDR, su papel no es ejecutar programas, por lo que no
cuenta con recursos presupucstales para su financiamiento, su objeto es "crear un
espacio de dialogo entre las entidades federativas... y el Gobierno Federal, en el cual
los Gobiernos Estatales secan protagonistas de su propio desarrollo, y no meros
espectadores o la toma de decisiones”™ (OPEDR, 2001).

Es importante tener presente Que esta oficina divide al pais en cinco regiones, entre
las que esta ia Region Centro del Pais, compuesta por los Estados de Mexico, Hidalgo,
Morelos, Puebla, Tlaxcala y ol Distnto Federal.

Entre los objetivos gque se buscan esta disminuir las dispandades regionales existente
en el pais. parnicndo de que existe un vacio en materia de planeacion regional. Para
logrartc plantea lineas estrategicas entre las que destaca: i) definic y consensuar un plan
general de accion para taamplantacion del modelo: i) coordinar y facilitar procesos de
plancacion. tinanciamento. implementacion y evaluacion: y iv) incorporar la
participacion de las tres esteras de gabierno, del sector privado y la sociedad civil
orgamzada (OPEDR. 2001,

Dentra de la propuesta destaca el impulso a la coordinacion intergubernamentat (entre
gobiernos estatales y entre Federacion y gobiernos estatales) e intersectorial (entre
scctores dentro de los gobiernos estatales y dentro de la adminmistracion federal), asi

como la propuesta de lograr una mayor participacion del sector privado y social.

Pata nacer realidad estos propositos sc proponc crear en cada regidon un Consejo
Promotor del Desarrollo, con la finalidad de ser una instancia que integre a lideres para
concertar propuestas: un Secretarniado Teécnico, encargado de la coordinacion, con
representacion de cada estado, ast como de los diversos sectores; asi como Consejos
Técnices, encargados de la operacion. los cuales son “responsables de la generacion e
instrumentacion de proyectos de desarrollo regional, asi como del analisis y definiciéon
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de los proyectos prioritarios para el tema correspondiente” (OPEDR, 2001: 27). El
esquema se complementa con la crecacion de Unidades Regionales, con personal de
tiempo completo, que se encargara de impulsar proyectos en instancias de
financiamiento, asi como operar un fondo para estudios y proyectos.

Uno de los productos que se pretende desarrollar como elemento rector es el Plan de
Desarrollo Regionat, el cuai no se ha realizado hasta la fecha. Destaca también la
propuesta dc contar con una cartera de proyectos regionales.

En la Region Centro se crearon siete consejos técnicos, que incluyen Ordenamiento
Territorial y Desarrotllo Urbano, Medio Ambiente e Infraestructura. Entre los proyectos
detectados destacan los siguientes:

« Estudio para el programa de ordenacién del territorio de la Region Centro pais
= Programa regional de sueto reserva territorial Region Centro pais

* Proyecto carretero de Gran vision (Corredor det Altiplano)

* Proyecto carreterc de Gran vision (Ramates regionales prioritarios)

« Manecjo integral de residuos solidos municipales. industriales y peligrosos

«  Tratamiento de aguas residuales

Homologacion de Ordenamientos Ecotogicos de {a Zona Centro Pais

E£s necesario mencionar que los principales avances se han dado en materia de

carreteras, los cuales se han concretado en inversiones desde el afpo 2001. También
destaca el avance que significa la constitucion del Fideicomiso para el Desarrotlo
Regional de la Region Centro Pais (FIDCENTRO), el 14 de diciembre de 2001, con
Banobras como fiduciarno y los estados de la region v el Distrito Federal como
ttdeicomitentes. Este  fidewcomiso financiara la claboracion de estudios y proyectos
ejecutives, siendo la mitad de sus recursos aportaciones de la Federacion via subsidio.
Este esfuerzo de caracter regional, supera ampliamente el confoque metropolitano,
complementandolo, ya que integra una escala que no habia sido explicitamente tratada
desde la extincion admimistrativa de ta Comision de Conurbacioén de la Region Centro del
Pais. Es aqui donde aparece la primera interrogante, ya que aungue s¢ trata de un
planteamiento innovador, ¢s paradojico darse cuenta que repite el primer intento en la

materia que sc dio en los 70's cuando existia una comision dependiente de la oficina de
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Presidencia de la Republica, sin retomar la figura de Comision de Conurbaciéon, que yva
cuenta con un marco legal que la sustente, creando nuevas instancias en lugar de
utilizar las ya existentes.

La principat virtud de la OPEDR es que pretende ser un mecanismo de gestion entre
diversos ordenes de gobierno, sectores y grupos de la sociedad, sin repetir el problema
de la Comision de Conurbacion gue se concebia como una instancia intromisoria y
vertical. £ste caracter facilitador es una faceta relevante en las nuevas propuestas en la
materia, ya que consideramos que es fundamental Que se establezca un marco propicio
para la coordinacion regional y metropolitana, en la que los gobiernos tengan posibilidad
de coordinarse de forma flexible.

Por otro tado, el esquema es realista desde la perspectiva politica en virtud de que no
intenta establecer un meso-gobierno dentro del sistema federal mexicano que esté entre
el Gobierno Federal y las entidades federativas. Otro aspecto positivo es que se ha
cstablecido un fidelcomiso para que se dostinen recursos a la elaboracion de estudios y
otros productos de pianeacion. lo que ha estado ausente cn este tipo de esquemas,

A pesar de estos avances la propuesta carece de las bases legales suficientes para que
sus actividades se den de forma mas institucional y tengan continuidad, por lo que es
previsible que los esfuerzos no se sostengan en el mediano y largo plazo debido a que
dependen de una oficina de la Presidencia. Otro problema es la ausencia del poder
legislat'ivo en e! esquema, puesto que se parte de acuerdos de buena voluntad entre los
diferenies poderes ejecutivos de las entidades federativas participantes.,

ta OEPDR se centra en el acuerdo de proyectos con impacto regional, mas no cn los
aspectos de gestion nt en el establecimiento de mecanismos campensatorios entre los
diversos gobiernos, como podrian ser pagos por ¢l uso de agua o costos ambientales.
Esto limita ¢l potencial de solucion de tos problemas. Por otra parte. si bien el ambito
regional es necesario, no contempla de forma cfectiva los aspectos metropolitanos, que
requieren de un enfoque particutar, maxime en et caso det Valle de México.

En resumen, este estuerzo bien pucde intentar cubrir carencias de coordinacion
regional. lo que en principio significa un nucvo interes del Gobicrno Federat en la
materia. pero es contradictorio a la luz de la falta de participacion de esta esfera de
gobierno en ta Comision Ejecutiva de Coordinacion Metropolitana.
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141.9.2. Esfuerzos recientes en el Estado de México y el Distrito Federal

Actualmente en e! Estado de México se encuentran en proceso de aprobacion dos planes
de desarrollo urbanoc de gran relevancia para la ZMVM: i) Plan Estatal de Desarrolio
Urbano; y ii) Plan Regional Metropolitano del Valte Cuatitian - Texcoco.

Destacan las modificaciones legales en el Estado de México para homologar su propia
legislacién interna a traves de un Codigo Administrativo (Gaceta del GEM: 13-12-2001),
en el cual las acciones en materia de coordinacion metropolitana estan tomando una
mayor importancia. Como ejemplo de ello esta la inclusion de un capitulo en materia de
conurbaciones y zonas metropolitanas. analizado en el capitulo 11.9.7. de este trabajo.

En el Distrito Federal se ba trabaj)ado en la actualizacion del Programa General de
Desarrotio Urbano. pero hasta ahora no se ha logrado su aprobacion, por lo que ta
version 1996 sigue siendo vigente. Aun asi. hay gue destacar el nuevo estilo de gobierno
cn cl Distrito Federal. donde ios programas de desarrollo urbano han perdido

importancia.

Evidentemente a diano aparccen nuevas disposiciones, plancs y programas, asi coma
adaptaciones a las estructuras adrmunistrativas y tegales vigentes, ya que se trata de un
procesc dinamico. Es por osta razon que para esta investigacion es imposible lograr una
actualizacion compieta de las acciones que se vienen instrumentando, por lo que la
aspiracion es aportar un marco suficiente para entender la situacién actual en materia

de ptancacion urbana local y la plancacion y coordinacion metropolitana.

111.10. CONCLUSIONES RESPECTO A LA HISTORIA DE LA PLANEACION Y COORDINACION
METROPOLITANA EN EL VALLE DE MEXICO

111,10, 1, Limitaciones derivadas de la propia administraciéon publica

Las politicas metropoutitanas son un fenomeno relativamente nuevo en la realidad del
Vaile ce MExico. Aun asl. €s Intercsante notar que su institucionalizacidn se dio
conjuntamente con la aparicion de la planificacion urbana con la Ley General de
Asentamientos Humanos de 1976, En ctecto, el hecho de que la institucionalizacion de la
planeacion urbana nacional y metropolitana se haya dado de forma paratela constituyo
efectos positives y negativos: por un lado. la bdsgueda de incluir 1o metropolitano en el
proceso de institucionahizacion de politicas urbanas fue un acierto ya que por vez
primera se consideraban estos aspectos: pero por otra parte, el enfoque sectorial
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adoptado no fue capaz de integrar al resto de instituciones que componian la
administracion publica. de lo cual se derivaron una serie de resistencias, no solo a escala
federal, sino también en los ambitos tocales.

La forma en que se estructura la administracion poblica ha sido una limitante en la
construzcion de arreglos metropolitanos. El poder publico no puede tomar en muchas
ocasiones las decisiones que respondan oportunamente a la légica de estructuracion de
ta ciudad ya que su funcionamiento responde mMas a su propia organizacion politica,
junidice y administrativa quc a ta realidad '™,

Otro de los problemas que ha limitado la construccion de una politica urbana y
metropatitana mas efectiva, muy relacionado con el anterior, es la carencia de voluntad
politica. misma que resporde a intereses y prioridades coyunturales diversas. Esta
dunension ha influido de forma definitiva en los limitados resuttados de los mecanismos
de coorcinacion metropolitana, y explica en buena medida el auge y decadencia de
institucrones como la CCCP y el CAM. La voluntad politica no solo depende del
conocimiento suficiente para tomar una decision, sino que tiene que ver con "juegos' de
poder convados de intereses individuales o de grupo.

Las iastituciones no son ‘casuillos puros’ en los que solamente interviene la
raciona.adad instrumental, estan conformadas por personas que tienen intercses propios
y formras particulares de conceptuar los problemas. Lo anterior se ejemplifica
ampliamente con las actitudes patnmomalistas y localistas que tienen la mayoria de los
funcionanios publicos de los diterentes ordenes de gobierno. Lsto se refuerza con la
distribucion de atnbuciones y el marco legal que surge de un federalismo segmentado.
en donde no se fomenta la cooperacion, ni se parte de un marco complementario de
responsabilidades. Al contrario, cada eficina y sector gubernamental tienen sus propias
esferas de accion donde ejercen su poder. basados en el principio de autonomia
conferido por el pacto federat.

Adicionalmente a estos problemas, los acuerdos metropolitanos tienen una escasa
institucionalizacion, que seguira bajo la idea de que ta gente se vea como “consumidora
del gotierno. en vez de como ciudadanos” (Al Gore, citado en Lynn, 1996), movimiento

W P este uihims aspedts nes refenmos a la "caja de hierro’ webenana, que es uno de los problemas mas
complejos e ahordar dentro de una estructura burecratica.
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que se ha denominado de formas diversas, entre las que estan “posburocracia”,
“gerencialismo”, “administracién publica basada en c¢l mercado”, ‘‘gobierno
empresarial” (Lynn, 1996). Esto tiene peligros inherentes como la posibilidad de mayor
discrecionalidad, donde los gobiernos funcionen aun mas a partir de intereses concretos
{comao pueden ser los de indole exclusivamente local) y anulen la idea de interés pabtico
que ha sido una de las bases en que se ha establecido el Estado moderno.

11.10.2. Evolucidén en la forma de conceptualizar los problemas

£s innegable que desde 197€ a la fecha los planteamientos deseables para la ZMVM han
tenido una importante evolucion, asi como el tipo de arreglos metropolitanos que se han
disenado para afrontar ia escata metropolitana.

Los primeros planes pugnaban por una disminucion o contencién del crecimiento
urbano. idea que al paso del tiecmpo se ha 1do matizando, evidenciando sus limitaciones,
ya que la plancacion en si misma no puede controlar procesos que sc originan por
fenomenos sotiales y economicos estructurales y complejos impulsados paor el sistema
capitalista de produccion dominante. Un cjemplo claro se dio en los paises socialistas de
planificacion centralizada. que no pudicron hacer realidad el sueno det "equitibrio
territonal’ (Angotti, 1993). A lo antenor hay que sumar que el control del crecimiento es
contradictono respecto 2 un sistema que privilegia el libre transito de los elementos de
ta produccion (capital y empleo. en su acepcron mas general), lo que hace que carezca
de los mecamsmos para evitar gue ¢l crecimiento economico sea detenido.

.10. 3. Relaciones desiguales entre las esferas de gobierno

Los acuerdos maetropolitanos instaurados desde ta desaparnicion administrativa de ta CCCP
han surgido de la necesidad legitima de coordinar {0s aspectos basicos del quehacer de
ta Ciudad. pero su poder poiitico ha sido por o general ¢s muy escaso. Esto sucede
princioalmente por que desde 1988 los estuerzos se han dado por parte de los gobiernos
locales  fundamentalmente los estatales. El Gobierno Federal no tiene interes en
participar y los mumaipios no han sido considerados como una instancia relevante para
abordar eostos problemas. En efecto, los municipios han permanecido al margen de los
acuerdos metropolitanos o regionales. Esto se explica tanto por la escasez de recursos,
la visidn cortoplacista y locatista de sus gobernantes, asi como un marco legal que inhibe
su participacion.
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Otra situacion que ha limitado una insercion mas exitosa de los arreglos metropolitanos
consiste en que 1os 6rganos de gobierno del Distrito Federal y del Estado de México son
todavia diferentes entre si. primero debido a que por muchos anos el Distrito Federal
representaba no a un gobierno local, sino la extension del gobierno Federal'?', y luego
por que los cambios politicos y democraticos en esta entidad no se han reflejado en un
cambio en su estructura de ingresos fiscales, siendo aiun altamente beneficiade por el
Gobierro Federal. Esto significa que a pesar de las modificaciones en ta naturateza
politica del Distnto Federal. continuan los deseguilibrios en las relaciones entre eosta
entidad y el Estado de Mexico, particularmente por que este ultimo tiene mucho menos
recursos y menor poder politico'?, asi como por que el Distnto Federai concentra en el
Gobiereo Central los poderes, mientras que las Delegaciones carecen de atribuciones en
comparacion con {os municipios conurbados, aungue en disponibitidad de recursos la
situacién no es muy diferente, pues los municipios siguen dependiendo de las
transferencias federales en mas del 90% de sus recursos en la mayona de los casos.

La coordinacion se dificulta si consideramos que en el Valte de México intervienen
diversas autoridades: ¢l Distrito Federal cuenta con el gobierno central, 16 Delegaciones
(con menos atnbuciones que (os MuNICIPIOS, auNQuUe Con Mayores recursos per capitay y
la Asamblea Legistativa, mientras quce on ol Estado de Mexico la ZMVM suma 58
MuUMICIEIOS CoN sus respectivas autoridades y cabildos en el ambito municipal, asi como
el Congreso Estatal. mas el mumcipio de Tizayuca en el Estado de Hidalgo, cada una con
su propa estructura sectonal. Todo este conjunto de depencdencias, cuerpos legislativos
y de participacion. asy como espacios con diferentes niveles de poder, son una de las
mayores dificuitades que debe superarse para el planteamiento de esquemas
metropolitanos. principalmente por gue se debe respetar su autonomia y por que en
cada uro de ellos se tienen intereses particulares que evidentemente son contradictorios

en multitud de casos.

9 £s10 se ejempliica en ¢l trabajo de Perld 1 1989) para el caso de las acciones en materia de planes y obras
hidraulices

102 Morales y Garc a (2002} wlaboraron un trabajo en el gue se Muestra gue para ef afio 2000 ¢ presupuesto
ayregade del Distto Federal y sus Deleqaciones era mucho mayor gue el del Estado de México y sus funicipios,
resultands gque ei primera contaba con $6.586 pesos por habitante, mientras que el segundo tenia $3.750 pesos

aor habitinte. es decir, cas la mitad. -
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Los problemas de gobernabilidad de las metrépolis aumentan proporcionalmente al
nimero de unidades administrativas que la conticnen. Et caso de!l Valle de Meéxico es
paradigmatico de una situacion mas compleja que otros casos en el mundo.

. 10.4. Tendencias favorables y desfavorables

Existen tendencias opuestas y contradictorias con relacion a la coordinaciéon
metropolitana "las cuales es indispensable considerar para plantear soluciones viables
en términos técnicos, financieros y politico-institucionales” (Ziccardi y Navarro, 1995).
La naturaleza de estas tendencias es fundamentalmente politica, por lo que su
multivariedad y conflictos de intereses solo pueden solucionarse por decisiones politico-
administrativas que no dependen de una sola persona o entidad.

Entre los cjemplos a las tendencias contradictorias tenemos: i) 1a participacion det
Gobierro Federal con una oficina dependiente de la Sccretana de Presidencia para
impulsar la planeacion de la Region Centro. mientras que este orden de gobtherno no
participa eon la Comision Ejecutiva de Coordinacion Metropolitana; i) que la
Coordinacion de Programas Metropolitanos del Distrito Federal permaneciera acéfala
durante meses. asi como el retiro de funcionarios de tiempo completo de la Comision
Metropolitana de Asentamientos Humanos a finales del ano 2000: i) que los nuevos
planes dc desarrollo urbano del Estado de México sean cada vez mas diferentes en su
estructura y forma de tegular el desarrollo urbano gue os del Distrito Federal, mientras
que al Mmismao tiempo el nuevo Codige Administrativo apoye la elaboracion de planes
metropolitanos y en el ano 2001 se decrete una Secretana de Desarrollo Metropolitane:
1+) que el Estado de Hidalgo pretenda formar parte de las comisiones metropolitanas,
Justificado en la inclusion de Tizayuca por el POZMVM, mientras que por otro lado su Ley
de Desarrollo Urbano y Asentamientos Humanos date de 1977, sin haberse actualizado
con respecto a las modificaciones Constitucionales y las de la Ley General de

Asentamientos Humanos.,

En la rcatidad diaria. conflictos de interes se desarroltan entre gobiernos locates
ubicados, ya sea por la ubicacion de grandes equipamientos, la disposicion de desechos
solidos, et consumo de agua potable. La historia de lo metropolitano denota, entre otros
elementos. actitudes localistas por parte de los funcionarios publicos en sus diversos
ordenes y sectores. Este tipo de contradicciones son un fendmeno constante en la
historia de las disposiciones urbanas y metropolitanas, por lo que conocerlas permite
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tener una visién mas realista de lo que es posible y de los tiempos que se requieren para
cambios sustanciales.

11.10.5. La sectorizacion

La ciudad real estd gobernada por sistemas legales distintos (Garza, 1998; Graizbord,
1989}, que se han generado a traves de procesos historicos diferentes. Las regulaciones
de desarrollo urbano constituyen un sistema paraielo a la realidad, un mundo virtual de
leyes, reglamentos, normas, acuerdos, disposiciones, etc., gue ha tomado vida propia en
cada entidad federativa, de forma tal que se cred una jaula de hierro weberiana de la
cual es dificit salir.

La sectorizacion es uno de los ejemplos mas claros de esta falta de correspondencia
entre realidad y regulacion desde el gobierno. Si bien en su origen era facilitar las
actividades dc la administracién publica, se ha convertido en un laberinto lleno de
duplicicades, responsabilidades no compartidas y luchas politicas. En efecto, la
planificacion urbana esta limitada por estar concebida como ‘un sector mas' y no como
un ‘puente’ integrador de la vanable territorial.

Pero esto no es privativo det Valle de Meéxico, bien lo apunta Peter Ward:

“Lno ce los principales impedimentos para una efectiva administracion de las
ciidades latinoamericanas es la carencia de una autoridad de planificacion integral
que coordine tas funciones de las agencias de diferentes sectores”™ {(Ward, 1996: 66).
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CAPITULO V. PROPUESTAS PARA UNA REFORMA METROPOLITANA EN
EL VALLE DE MEXICO




PLANEACIBN URBANA Y COCRDINACION METROPOLITANA EN €1 VALLE DE MEXICO

IV. 1. INTRODUCCION
1IV.1.1. Una ciudad cualitativamente distinta requiere nuevos enfoques de gabierno

Como se menciono en el capitulo anterior, una zona metropolitana se origina cuando una
ciudad rebasa los limites originales en los que estaba circunscrita, ocupando territorios
pertenecientes a jurisdicciones politico administrativas distintas, sin que medie entre
ellas un continuum urbano, es decir, sin que estén necesariamente conurbadas:
ocasionando que sus habitantes tengan que cumplir cotidianamente leyes y reglamentos
de autoridades distintas. Este fenémeno de "fragmentacion’ tiene diversas dimensiones,
principalmente economicas, politicas e institucionales, que se reflejan en problemas de
coordinacion y superposicion de competencias, lo que disminuye la competitividad de la
aglomeracion urbana, asi como la calidad de vida de la poblacién.

ta pregunta con que inicia este apartado puede parecer poco pertinente para la
mayoriz de los estudiosos de lo urbano, quiénes por to general dan por sentado gue
cualquier ciudad debe ser planificada considerando ta totalidad del territorio que ocupa.
Normalmente se considera que las zonas metropolitanas requieren un Gobicrno
Metropolitano ad hoc. ya que piensa que “la falta de un Gobierno Mctropolitanoc es
certibus paribus la causa de gran parte de los males que explican ta crisis de la ciudad™
(Dockendortf. 1994: 31). Para ta Zona Metropolitana del Valle de Méexico este argumento
tambicn ha sido utitizado (Rowland y Gordon. 1996: 188).

Aunque ta necesidad de un enfoque metropolitano €5 un supuesto con caracter a
priori, nos parece relevante imiciar con algunas reftexiones respecto a la pertinencia de
un entogue metropolitanc para abordar los prablemas de ciudades como la ZMVM.

Cormo se menciono en el capitulo Iit de este trabajo, paratelamente a los cambios
cualitativos y cuantitativos de las ciudades se han dado modificaciones en su forma de
gobicrno. Es importante corsiderar que originalmente y aun en los inicios det siglo XX
era retativamente simple establecer una clara distincion entre el gobierno local y et
nacional: los gobiernos locales se encargaban de asuntos de consumo colectivo que
tuvieran escasas o nulas externalidades mas alla de sus limites, es decir, servicios
autocontenidos. los cuales son pagados por quiénes los consumen. En contraparte, las
funcionas locales del gobierno nacionat o federacion se basaban en la indivisibilidad, es
decir. en administrar bienes publicos como la defensa y las relaciones internacionales
(Sharpe, 1993: 10) que no pueden mancjarse desde una perspectiva fragmentada. Esta
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distincion fue (til hasta antes de ia aparicion del estado benefactor posterior a la
segunda guerra mundial, el cuat trajo consigo nuevas funciones publicas que provocaron
externaiidades cada vez mas dificiles de medir y abordar por los gobiernos locales.

£n efecto, luego de la aparicion de la metropolis como una ciudad cualitativamente
distinta a la industrial, no se ha desarrotiado una respuesta Unica respecto de la forma
gubernativa que le corresponde. Las soluciones a los problemas denvados de ia
fragmentacion han sido planteadas de diferentes tormas, dependiendo det contexto
especifico y de los fines que se persiguen.

Este fendomeno es similar al paso entre to premoderno y to modernc analizado en et
primer capitulo de este trabajo. Nos entrentamos a un nuevo modelo de ciudad que
intenta ser manejado desde una perspectiva anterior que podriamos denominar pre-
metropolitana. Angotty lo explica con las siguientes palabras:

“La ptaneacion metropolitana esta aun en sunfancia...Estos intentos usualmente se
ertrentan a instituciones sociales y politicas atrasadas heredadas de la era pre-
matropolitana y a metodos de planeacion mas apropados para asentamientos pre-
metropotitanos mas peguenos... Las gobiernes municipales retienen poderes
sustanciales de deciston que muchas veces pueden frustrar la  planeacion
matropolitana. especialmente cuando coxiste una gran cantidad de pequenas
jurisdicciones™ (Angotti, 1993: 174)

Come cjemplo de estos mecanismos tenemos que en la época pre-metropolitana una
de las respuestas mas comunes a la expansion fisica de las ciudades era la anexién de los
nuevos territorios por ta ciudad original. Esto sucedié en el Valle de México hasta el
establecimiento del ostado de excepcion del Distrito Federal en 1928, cuando se estaba
instituconalizande el Estade mexicano posrevolucionario.

Los avances en materia de transportacion y cormunicaciones, asi como la velocidad de
crecimiento uwrbano y las relaciones de la ciudad central con asentamientos no
necesariamente conurbados. ha provocado la aparicion de la metropolis, una ciudad
cualitativamentce distinta, por lo que las antiguas formas de gobierno son obsoletas para
mancjar el fcnomeno.

IV.1.2. Argumentos a favor del enfoque metropolitano

Existen diversos argumentos para apoyar respuestas metropolitanas, aunque la mas
comun se resume en la siguiente afirmacion: deben administrarse los problemas que hay
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alrededor de la aglomeracion de personas, los flujos de trafico que atascan los caminos
de acceso, la contaminacién y dotacion de agua, los cuales superan a capacidad de los
gobiernos locales y fragmentados. requiriendo decisiones mas amplias, ya sea
metropolitanas o regionales (Gottman, 1995).

Otros autores (o expresan de {a siguiente forma:

"Planificar la metropolis requiere un enfogue cuabitativamente nuevo que tome en
cuenta el tamano, complendad, division de funciones, movilidad y otros aspectos
particulares de la metropclis. No hay un futuro viable para las metropolis bajo un
esquema formal de plan maestro. El territorio ©s muy amplio y la maquinana muy
compleja para transformar ta metropotis o parte de ella a partir de 1a realizacion de
una idea abstracta proveniente de la mente de algun pianificador. Cuando esto se
ha intentado se han producido pesadillas de plancacion...” (Angotti, 1993: 137).

Aungue estos argumentos son correctos no justifican por si mismos la necesidad de un
enfoque metropoltitano. Es por cllo que hay que considerar otras perspectivas como las
de corte fiscal-presupuestano. que plantean: "La fragmentacion intergubernamental ha
hecho dificil proveer servicios basicos y mantener una calidad de vida satisfactoria a
costo razonable” (Crosby & Bryson, 1995: 93}, por lo que un gobicrno o acuerdo
metropolitano es la respucsta ya que disminuye costos para la sociedad. Este tipo de
argumentos se basan en que ol manejo coordinado de algun tema especifico (desechos
solidos por cjemplo)., pucde significar ahorros 'mportantes debido a que un mismo
sistema puede atender a wvarias Junsdicciones territornales, beneticiandose de las
inherentes econcimias de escala.

Los argumentos de tipo tiscal- presupucstario, si bien persuasivos. deben ser vistos con
cuidado. ya que soluciones politico administrativas de esta indole no necesariamente
implican menores costos. debido a que los ahorros dependen del mecanismo especifico
que se aplique, asi como del problema particular.

£n este trabajo ponemos enfasis en otro argumento que justifica el enfoque
metropolitano. el cual sc denomina ‘principio de externatidad® o 'equivalencia fiscal’
{Sharpe, 1995a). Este princip1o supone que los servicios locales deben ser autocontenidos
lo mas posibte de forma tal que scan pagados por los ciudadanos que los utilizan, lo que
no es asequible en las zonas metropolitanas donde muchos de los servicios que otorga un

gobierno local son utilizados por personas que viven en otras administraciones
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territoriales. Ejemplos de lo anterior son el uso de calles por automovilistas que no
habitan ta zona que es mantenida por algun gobicrno tocal, o el consumo de transporte
publico subsidiado como sucede con el Sistema de Transporte Colectivo Metro del
Distrito Federal donde viaja una alta proporcidén de habitantes det Estado de México. En
ambos casos se trata de servicios utilizados por residentes de jurisdicciones distintas a la
que eroga tos recursos, lo cual es muy claro en tos centros generadores de actividad
econgmica que tienen alta proporcién de poblacidn flotante.

£l principio de externalidad mencionado no depende del tamario de {a ciudad, sino de
la fragmentacion de los gobiernos locales a su interior. Esto es explicado por Jordi Borja
de la siguiente forma:

“machas veces se habla de ‘areas metropolitanas’ para refenrse a las grandes
ciudades. las metropolis. Pero, puesto gue habtamos desde el punto de vista del
Qotierrno de la ciudad. to que aqui nos interesa No es ese sentido general de gran
tamano, s1Ino de coma algunas aglomeraciones urbanas complejas (conformadas por
disiintas umdades terntonales administrativas) constituyen una unidad (compleja y
coordinada)l de funcionamiento y gestion®” (Borja, 2002: 22;.

La mayoria dec tas grandos intraestructuras pueden generar altos niveles de
externatidades indivistbles, tas cuales solo pueden ser proveicas efectivamente o
coordinadas al mas amplio nwvel mctropolitano. Esto o5 importante en materia de
planeac'on urbana, particularmente si consideramos que existen problemas que no
pueden solucionarse al interior de una jurisdiccion ya que los usos urbanos dependen dec
como se ostructura ia totabdad del area metropolitana. Como ejemplo tenemos que
evitar la ocupacion dc un area ammentalmente importante no obedece unicamente de
las disposicienes del gobierno locat donde se ubique, sinc a la oferta de sueto accesible
en zonas que muy probablemente corresponden a otras jurisdicciones territoriates y que
para generarse podna requerir la intervencion de otros ordenes de gobierno. Ademas, en
las zoras metropobitanas es necesario considerar las relaciones entre centros de
actividad y wusos habitacionales, ya que existen diariamente movimientos tipo
conmuters, por lo que la mayoria de las personas laboran. estudian o se divierten en una
unidad admimstrativa diterente de la que habitan.

Esto nos tleva al punto cruciat de la necesidad de acuerdos metropolitanos: el manejo
de tas externabidades que se dan en una metrdpolis o, en otras palabras, enfrentar las
desigualdades propias de un esquema fragmentado de gobierno. En efecto, ¢! problema
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principal radica en la falta de coordinacion que permita abordar problemas que van mas
alid de la capacidad de accion de los gobiernos locales.

Las externalidades negativas se presentan on las formas mas diversas, como pérdidas
de horas-hombre, problemas de contaminacion y salud, abatimiento de fuentes de agua,
entre algunas de ellas. Su denominador comuin es que producen una baja en la calidad
de vida de la poblacion y baja eficiencia en la funcionalidad de la ciudad. La carencia de
instrumentos o acuerdos para disminuir las externalidades negativas es particularmente
grave en el actual proceso de competencia entre ciudades y esto puede reflejarse en
crecientes problemas sociates.

IV.1.3. Perspectivas tedricas para organizar una respuesta a lo metropolitano

Aunque los argumentos que justifican la necesidad de acuerdos metropolitanos pueden
convincentes. el asunto se complica cuando se trata de encontrar la forma concreta de
esta respuesta. La experiencia internacional muestra que “la organizacion de las arecas
metropolitanas es una cuestion No resuelta... Son raras las soluciones que se pueden
considerar satisfactorias™ (Borja, 2002: 1). Las razones son diversas, aunque destaca cl
hecho de que la aplicacion de modelos metropolitanos generalmente complica mas la
ostructura de gobierno en lugar de simplificarla, e implica una redistribucion del poder
Que gencra resistencias en diversos frentes, incluidos los poderes publicos v sectores en

gue sc orgamza cl gobierno.

Para atender 10s asuntos metropolitanos existen dos tipos de respuestas basicas o
acuerdos generales: 1) los de tipo institucionat, es decir, que s¢ basan en disposiciones
tuertes y conforman instituciones ad-hoc; y ii) los de cooperacion, que son resuttado de
acuerdos entrc diversas instituciones pero sin modificar sustanciaimente la forma de
gobierno vigente (Sharpe, 1995a). En tos siguientes apartados se analizan las ventajas y
desventajas de ambos arreglos.

IV.1.3.1. Modelos de gobierno metropolitano institucional

Las respuestas institucionales de gobiernos metropotitanos pueden dividirse en dos
modelas principales: el de tipo unitario y el de dos ordences o niveles.

El gobierno unitario se define de la siguiente forma: “Cuando simplemente se amplian
los Limites existentes de una autoridad para cubrir lo que se considere como la real
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extension de una metropolis” (Sharpe, 1995a: 17). En este caso se encuentran ejemplos
como Londres. Manchester. Oslo, Liverpool y Toronto.

La experiencia internacional muestra que el gobierno metropolitano unitario no es una
solucion comun, sino mas bien la excepcion, ya que es una alternativa polémica debido a
que implica la desaparicion de otros gobiernos locales, dejando en el gobierno
metropolitano la totalidad de responsabilidades, mientras que por otro lado enfrenta
problemas debida a la escala que puede tener una metropolis. El ejemplo paradigmatico
es Toronto. donde la creacion de la autoridad conocida como City of Toronto en abril de
1997 abolié las municipalidades existentes con base en una propuesta del gobierno de
Ontario de diciembre de 1996,

Si bien desde el punto de vista técnico los gobiernos unitarios permiten cumplir con el
principio de externalidad. han sido duramente criticados por organizaciones ciudadanas
que consideran violados sus derechos ante la desaparicion de un espacio democratico
come cra cl gobierno local. Ei principal arguimento para Toronto consiste en afirmar que
"la provincia de Ontario no tiene la autoridad legal para abolir arbitranamente los seis
gobiernos locales en la zona metropolitana de Toronto. No es duena de los gobiernos
locales: estos existen para proveer democracia a los residentes locates'™ (Boudreau.
2000: 172).

La dicotomia entre clegit gobierno local o metropolitano es poco viable para la
mayonia de las reahdades alrededor del mundo, incluyendo el Valle de Meéxico.
principalmente por que 'mplica que e! orden metropolitano adguiera atrnbuciones y
recursos que debilitan a tas municipalidades ast como al orden estatal.

£t segundo modelo de gobierno es el que Sharpe denomina de dos niveles u ordenes, el
cual consiste en que de alguna forma permanezcan existiendo gobiernos tocales junto
con la autondad metropotitana. En este caso se busca resolver el conflicto entre tos
valores locales de identidad y participacion, mentras por el otro solucionar los
problemas nherentes a la eficiencia en la escala metropolitana. Ejempios de este
esquema incluyen ciudades como Barcelona., Estocolmo. Montreal, Copenhague,
Estambut, entre otros.

Este modelo tambien se denomina como supramunicipal o mesogobierno, ya gue se
trata de instaurar una instancia de gobierno intermedia entre los gobiernos municipates
y los estatales o federales. En este modelo et gobierno metropolitano tiene un poder
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ejecutivo, legislativo, autonomia, recursos propios, asi como competencias distintas de
los niveles otros érdenes de gobierno. Este es el denominade por Sharpe como modelo
puro, ya que tiene legitimidad politica propia directa,

Uno de los problemas de este modelo es la distribucion de funciones, ya que implica la
pérdida de poder de los gobiernos locales, de donde por lo general se toman las
atribuciones que corresponderdan a la instancia metropolitana. Adn asi, en términos
tedricos se presenta como la mejor alternativa ya que atiende al principio de
oxternatidad en los temas que se requiere, conservando a los gobiernos tocales en los
aspectos mas cercanos a la poblacion.

A pesar de lo atractivo del modelo, es necesario considerar que su existencia se ha
limitado a paises de corte centralista, no federal. £sto se analizara con mayor detalle
mas adelante en el punto IV.1.3.4. ya que es una de las principales limitantes de
aplicabilidad de este tipo de soluciones a los problemas metropolitanos.

El principal problema de las soluciones metropolitanas de tipo institucional es que por
to general tiencn escasa viabilidad politica. la cual disminuye dentro de un sistema de
corte federal como el de Mexico, en el que las esferas de gobierno tienen autonomia en
sus ambitos de accion. Esto facitita las resistencias de indole politica ya que cualquier
modificacion institucional dingida a crear una nueva instancia politico-administrativa
intermedia se concibe como una alteracion a tas relaciones de poder politico.

IV.1.3.2. Modelos de cooperacion

Este modelc metropolitano tambien es conocido como ‘intermumcipal’, y corresponde a
un tipo de gobierno con una legitimiaad indirecta, la cual reside en las autoridades ya
electas. Rara vez tiene autonomia financiera, por lo que su financiamiento viene de las
instancias de gobierno que lo crearon, por o que "Las materias sobre las cuales tiene
competencias se definen a partir de acuerdos entre los distintos municipios” (Borja,
2002: 36).

Para este caso ©s necesario un marco legal que impulse la realizacion de convenios
entre diferentes gobiernos, para permitir que problemas especificos se enfrenten con
soluciones flexibles, que no requieran de un gran acuerdo macro previo. A través de
dichas asociaciones se pueden realizar proyectos u obras pitblicas, asi como otorgar
concesiones para dotar de servicios, entre otras acciones.
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Stephens y Wikstrom (2000), estudiosos del fendmeno metropolitano en Estados
Unidos, plantean que hasta ahora la idea de un gobierno unitario metropolitano ha sido
apoyada principalmente desde un punto de vista tedrico, pero que no existen las
suficientes experiencias en los gobiernos bajo regimenes federales que apoyen
empiricamente sus ventajas. Estos autores, basados en los modetos de decision pablica
{public choice), consideran gue la competencia entre gobiernos locales apoyados por
mecanismos de cooperacion puede dar resultados positivos, ya que los gobiernos grandes
implican en la mayoria de los casos monopolios que fomentan el anquilosamiento de las
instituciones y e! fortalecimiento de {as burocracias sin beneficios a ta poblacion. Por to
tanto, apoyan la existencia de un marco regulatorio que promueva y facilite ia
cooperacion en lugar de inhibirla, lo cual sucede en la mayoria de las ciudades de
Estados Unidos.

Este trabajo considera que esta perspectiva, si bien limitada en resultados. tendria
mas viabilidad en el corto plazo dentro del contexto de la ZMVM. Esto no implica
renunciar a ta idea de it construyendo un modelo de gobierno metropolitano ad hoc, ya
que no se trata de una dicoltomia absoluta entre modetos institucionales y modelos de
cooperacion, sino de un camino que puede dar resultados con menores dificultades,

V.1.4. El modelo federal de gobierno como limite a la aplicabilidad de experiencias
de otros paises

Uno de los aspectos mas importantes a considerar para revisar la aplicabilidad de
experiencias de otras metropolis alrededor del mundo es el esquema federal de gobierno
prevaleawente. En diversos circulos se hacen alocuciones a favor de aplicar las
expenencias de gobiernos metropolitanos como Londres, Toronto y Tokio, por poner
algunos ejemplos. sin tener cundado en considerar que los sistemas de gobiernc en se
upican estas ciudades son o indole centralista, no federal.

Historicamente el regimen tederal mexicano se denvo de la experiencia de la
Constitucion de los Estados Unidos de Norteamerica, la cual ptasmo ideas politicas como
la democracia, el hiberalistmo y ta autonomia. E£s importante apuntar que en el Congreso
Constituyente que imcid funciones el 7 dc noviembre de 1823 se dieron fuertes
discusiones respecto al modelo que debia adoptar el pais, dividiéndose entre quiénes

pugnaban por un esquema centralista (los conservadores) v los que apoyaban un pacto
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federal (los tiberales). Servando Teresa de Mier era uno de quiénes estaba en contra del
esquema federal, basado en un argumento que tiene plena vigencia en nuestros dias:

“La prosperidad de¢ esta republica vecina (de Estados Unidos) ha sido, y esta stendo,
el disparador de nuestra Aménca, porque no se ha ponderado bastante la inmensa
distancia que media entre ellos y nosotros. Eilos eran ya estados separados e
independientes unos de otros y se federaron para unirse contra la opresion de ta
Inglaterra, federarnos nosotros estando unidos, es dividirnos y atraernos {os males
{que} ellos (estan) procurando remediar con esa federacion” (Teresa de Mier, citado
en Anda, 1998: 233%).

Como sabemos, los defensores del federalismo ganaron et debate, consagrandolo en el
Acta Constitutiva de la Federacion y en la Constitucion de 1824. En esta primera
propuesta se cstablecieron dos érdenes de gobicrno: el de {a federacion y el de los
estados; y se crearon los tres organos o poderes federales: el legislativo, el ejecutivo y
el judiciat. El esquema podria denominarse como partamentario ya que el presidente era
ctegido por representantes de las tegislaturas de los estados.

La Constitucion de 1917 respeto el espintu federalista, incluyendo en su articulo 40
que es voluntad del pueblc rmexicano constituirse en una republica representativa,
democratica y federal. compuesta de Estados libres y soberanos en todo lo concerniente
a su regimen intertor, perc unidos en una federacion establecida segun los principios de
la misma Constitucion. Saenz explica este articulo de ta siguiente forma:

“Reputiica., porque  los poderes publicos supenores tienen una permanencia
temporal, por virtud de la renovacion periodica. a traves del sutragio que ejecuta et
pueblo; representctiva, porque los poderes publicos ejercitan su potestad a nombre
del pueble sl que representan: y federal. porque se integra la Republica en un
conjunto  de  entidades autonomas, descentralizando el poder mediante la
aitribucion de distintas esteras de competencia, pero mantemendo la Federacion la
supremacia juridica sobre todaos tos Estados miembros® (Saenz, 1981: 3, cursivas

nuestras).

Aunque en las formas de gobierno federal y centralista coexisten los tres poderes
tradicionales (¢jecutivo, legisiativo y judicial), en el Estado centralista el gobierno opera
de forma jerarquica en todo el territorio, mientras que en el esquema federal los
gobiernos locales son libres y soberanos, ya que pueden elaborar su propio régimen
Juridico siempre y cuando éste no contravenga al federal.
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Ademas de estas diferencias generales aplicables al sistema federal, en el caso de
México hay que sumar aigunos rasgos fundamentates (Anda, 1998: 240-241):

+ Siendo el Estado unico, coexisten en él dos Ordenes juridicos (federal y estatal)
y tres esferas de gobierno (federal, estatal y municipal).

= Las entidades federativas estan obligadas a adoptar la misma forma de gobierno
que la federacion, a saber: sistema republicano, representativo y democratico.

e Las leyes de una entidad federativa solo tendran cfecto en su propio territorio
y, por consigdiente, no podran ser obligatorias fuera de él.

Dentro de este marco destaca que el hecho de que los Municipios no sean considerados
explicitamente un orden juridico, sino principatmente yna instancia administrativa. En
efecto, el articulo 115 determina at municipio libre como base de la division terntorial
de los estados y de su organizacion politica. pero no {es otorga el caracter de orden
juridico, quedando en una situacion sui generis que ha permitido su control por los
Gobiernos Estatales. tiimtandolos en su régimen interior, asi como en su capacidad para

ltevar a cabo convenios con otros municipios.

En resumen, la administracion publica de nuestro pais esta basada en un esquema
federal que tiene por io menos tres propicdades generales: (1) tres esferas de reglas de
gobierno en un mMmismo termtorio; (2) cada esfera tienc por (o menos un area de accion en
la que es auténoma: y (3) existe atguna garantia de la autonomia de cada gobierno en
esta esfera.

Aunque se han explicado las caracteristicas generales del sistema federal, de acuerdo
con Stromme (1999), las relaciones entre los ambitos de gobierno pueden darse en tres
formas esquematicas distintas. a saber:

Federalismo_tripartita. Este se¢ basa en la scparacion de poderes, autoridades y
funciones entre las diferentes esferas de gobierno. En este caso se considera que el
poder se reparte de forma autonorna y que las respansabilidades estan separadas entre
si, por to cuat no hay posibilidad de trastapes.

Federatismo funcional. Este ultimo esquema considera que las retaciones de poder entre

los niveles debe darse de forma jerarquica y que las responsabilidades se organizan de
acuerdo a la especialidad o sector. En este tipo de federalismo los gobiernos estan
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ordenadas jerarquicamente, cada uno superior al siguiente, y por ello se considera que
en realidad se trata de un esquema basado en el centratismo.

Federalismo de cooperacidon. Este esquema supone que los asuntos publicos deben

enfrentarse a traves de una mezcla compleja de atribuciones que responda a ta realidad.
En este caso las responsabilidades se contemplan como algo compartido, donde las
decisiones deben darse por medio de procesos dinamicos. S¢ trata de construir un
gobierno basado en la coorginacidon en lugar de en la subordinacién, partiendo de la
igualdad, no de la jerarquia, diandole mayor importancia al gobierno compartido que a la
independencia.

En nuestro pais el tipo de federalismo existente hasta hace unos anos podria
identificarse mas con el de tipo funcional, donde los diversos ambitos de gobierno se
articulaban a la politica tederal. En la actualidad coexiste un esguema funcional con
tendencias hacia un federalismo tripartita que scpare las diferentes funciones y se base
en {a autonoimia de poderes.

Desde nuestro punto de vista en ot nuevo siglo debe perseguirse como objetivo arribar
hacia un federalismo de cooperacion, donde las responsabilidades sean compartidas
entre si, con toda la complejidad que ello implica. Para lograr el establecimiento de un
federalismo de coopcracion se requiere avanzar en la coordinacion horizontal (entre tos
diversos sectores) y vertical (es decir, entre el gobierno Federal y los estados y
municiptos) de ta administracion publica. Et eéxito de la planeacion y de ta gestion urbana
dependerd de eosta participacion coordinada y concurrente de 105 organismos
gubernamentales €n sus diversos ordenes y sectores, siendo un prerrequisito no solo para
{os problemas metropolitanos sino para cualquier asunto de administracion publica y
gobierno.

El mosaica de relaciones intergubernamentales es dificil de comprender aun para los
mismos funcionarios que conforman la administracion publica, por lo que se convierte en
un asunto casi ininteligible para la poblacion en general. Es por ello que para lograr una
coordinacion ectectiva entre las diversas agencias gubernamentates se requiere de
tiempo y una importante inversion en recursos, 1o cuat no es asunto sencillo.

Debido a las dificultades para los acuerdos metropolitanos derivadas del modelo
federal. debe avanzarse con la promocion de acuerdos minimos ontre las diversas

instancias a través de la promocion del asociacionismo intergubernamental y a traves de
B n
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la creacién de instancias de coordinacion ad hoc, los cuales garanticen resultados
concretos en el corto plazo que imputsen pasos subsecuentes.

iV.1.5. Plancacion, coordinacion metropolitana y poder

La clave del modelo metropolitano es la lucha por el poder. Los conflictos politico -
a'dmlnisv.ratlvos son por lo general la causa de la desaparicién de los acuerdos
metropolitanos, ejemptos de ellos son la abolicion de la Corporaciéon Metropolitana de
Barcelona a principios de tos 90's, la desaparicion del Consejo de la Gran Copenhague en
1990, vy la disolucién del Greater London Authority'@3. Los enfrentamientos por el poder
se reflejan en las relaciones personales, asi como en disputas entre los partidos politicos
y los distintos érdenes de gobierno.

La conformacién de wna autoridad metropolitana requiere la detegacion de
atnbuciones y recursos de otros ordencs de gobierno. Lo anterior “significa que se
instituye, dentro del Estado, un nuevo sujeto de poder lo cual lleva necesariamente a
que éste sc rija por las leyes de ta politica y no solo las técnicas de 1a administracion”
(Dockendortf, 1994: 40).

€n general, el establecimiento de mecanismos metropolitanos trastoca no solo las
relaciones de poder verticales, sino las horizontales. Esto es visto con recelo por la
estructura vigente ya que trastoca la logica de tuncionamiento y reparticion de poderes

definida, y por esta razon se rechazan las modificaciones sustanciales.

Oebido a gue la imposicion de un nuevo mecanismo en la toma de decisiones provoca
resistencias en la estructura de poder vigente. ¢l éxito de {os instrumentos
metropolitanos depende dcl apoyo pelitico. Este puede ganarse endogenamente cuando
el trabajo en las instituciones metropolitanas gana tegitimidad, ya sea por su capacidad
técnica o por relacionarse de forma adecuada con las imstituciones previamente
establecidas. o puede ser adquindo exogenarnente si se sustenta con las jerarquias mas
altas de la admunistracion publica, politica o economica.

El asunto del poder no es menor, aunque {a planeacion tradicional to ha tenido como
aigo intenor que la razon. Forester opina que los ptanificadores deben entender al poder
de forma realista:

84 Sabre este tema se recomienda revisar el trabajo de Pimlott y Rao (2002).
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“Si los ptanificadores ignoran a quiénes estan en el poder, ellos aseguraran su
propia carencia de poder. De torma alternativa, si los planificadores entienden como
fas retaciones de poder determinan el procesos de planeacion, podran mejorar la
calidad de sus anaiisis y tortalecer la accion de los ciudadanos y la comunidad™
{Forester, 1989: 27).

ElL mismo aviso hace Sharpe cspecificamente sobre el tema metropolitano:

“En el mundo real...los inlereses politicos parecen siempre contar mas en el largo
plazo que la racionalidad administrativa y la justicia social™ (Sharpe, 1995a: 27).
Jordi Borja se expresa también al respecto:
“El problema no es unicamente de orden técnico o admimstrativo, sino sociolégico y
palitico. Demanda no solc el uso de incentivos...que orenten las conductas pabticas
y privadas, sin0 CONoCer coma s¢ construyen instancias de poder™ (Borja, 2002: 23).
Aunque los grupos do poder publico son reacios a permitir el ostablecimiento de
acuerdos metropolitanos existen algunas oportunidades que se pueden aprovechar en el
caso del Valle de Mexico, ya los partidos, grupos de interés e individuos luchan por
mayores espacios y los ambitos metropolitanos pueden darselos. En particular, las
resistencias de los gobiernos pueden superarse dejando sus atribuciones intactas y
conformando modelos mcetropolitanos que atiendan externalidades mas grandes,

abriendo oportunidades pdra los reacomodos en las burocracias.
1V.2. OPCIONES PROPUESTAS

Luego de analizar tos argumentos que Justifican los acucrdos metropolitanos, los
modeios generales que <e pueden aplicar y los aspectos que deben considerarse para
cualquier propuesta en el Valle de Meéxico, en este apartado se presentan de forma
general tas alternativas en materia de coordinacion metropolitana, como marco a la
propuesta que se desarrotla posteriormente.

Aunque existe un gran aurmero de opciones, estas pueden resumirse en las siguientes:
i) estabiecimiento del Estado del Valle det Anahuac; ii) Gobierno metropolitano o
regional; i) conformacion de un argano de coordinacion metropolitana entre los
gobiernos existentes y iv) impulso al asociacionismo intergubernamentat.
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IV.2.1. Estado del Vaile del Andhuac.

Esta propuesta se deriva de la previsién de la Constitucion de 1917, que establece en su
articulo 44 que en caso que los poderes federales se trasladasen a otro lugar, se erigird
en el Distrito Federal el Estado del Valle de México. Esta posibilidad se discutio
ampliamente durante la Reforma Politica de 1992 (Castelazo, 1992).

Esta opcion puede darse por lo menos bajo dos formas: 1) que el Estado del Valle del
Anahuac se conforme por cl Distrito Federal y los municipios metropolitanos del Estado
de México; 2) que se disminuya el tamano del Distrito Federal at minimo para que et
resto de las delegaciones conformen el Estado del Valle del Anahuac.

£n el pnimer caso podrian tenerse resultados importantes desde el punto de vista
metropotitano ya que la mayor parte del fenomeno estaria bajo la jurisdiccion de un
gobiernc estatal con lo cual la Zona Metropolitana det Valle de México pasaria de ser una
zona metropolitana interestatal a una zona metropotitana estatal. £n el segundo caso se
tendrian condiciones similares a las actuales. pero con la ventaja de que los acuerdos
pudieran darse entre estados y no como ahora entre un estade y el asiento de tos
podercs tederales.

La primera opcion tienc una escasa viakilidad potitica, siendo totalimente inaceptable
para tos Gohernos del Estado de MéExico. del Distrito Federal y Federal, ya que
implicana por un lade la pérdida de terntorio de alguna de las entidades tederativas, asi
como la creacton de una instancia de enorme poder politico si atendemos gue en si
misma podria acumular el 20% de la poblacion total del pais y un porcontaje un poco
mas alto del Progucto Internio Bruto.

La segunda opcion es mas viable politicamente ya que se apoya en la tendencia de la
tefarma del Distrito Federal que apunta a una estructura politico - administrativa mas
similar a la de los ostados. lo cual implica delegaciones con mayores atribuciones y con
una hacienda propia. un poder legislativo cada vez mas auténomo, asi como menos
dependancia de la Federacion.

€t preblema que habria bajo cualquier circunstancia es que la conformacion del Estado
del Vade det Andhuac tracria per sé mejores condiciones para ta coordinacion
metropolitana, ya que se conservaria una situacion similar a la actuat, aumentando la



PLANEATION URBANA Y COOROINACION METROPOLITANA EN EL VALLE DE MEXICO

participacién de poderes locales mas auténomos en las Delegaciones. En contraparte
daria condiciones mas equitativas para las relaciones intergubernamentales.

V.2.2, Gobierno metropolitano o regional.

Esta opc'on implica dos posibilidades: 1) crear un orden intermedio de gobierno entre los
estados ¢y los municipios para el caso especifico de las zonas metropolitanas; 2) crear un
cuarto orden deo gobierno que atienda los probtemas regionales, por lo que dicho orden
existiria en todo el territorio nacional.

De acuerdo a lo expuesto en este trabajo, en ambos casos se preve que un gabierno de
esta 1ncole no podria darse bajo un esquema unitario que anulara a los gobiernos
iocales, sino que responderia a un esquema que deberia dar al ambito metropolitano
atribuciones de otras esferas de gobicrno. asi como otras aun no contempladas en
rnateria de grandes obras de infraestructura, servicios y normatividad. lo cual podria
darte algunas oportunidades mas de supervivencia.

El ambito metropolitano deberia contar con su orden juridico propio, incluyendo su
poder erecutivo, legislativo y judicial, que le permiticra operar no solo administrativa,
sino politicamente, y por tanto deberia ser electo preferentemente por via directa entre
tos ciudadanos de la ona metropolitana, aungue tambicn podria conformarse mediante
mecamsmos de eleccion indirecta.

A petar de las bondades de este esquema se considera poco probable su
establecimiento en el corto y mediano plazo, ya que trastocaria el esquema federal y las
relaciores de poder, algo que sena inaceptable para los diversos érdenes de gobierno,

Esta opcion debe tomarse con precaucion ya que podria resultar en un orden de
gobierny que sc sumaria al resto de agencias descoordinadas, dificultando aun mas \a
actuacian y rendicion de cuentas. En etecto, no hay que olvidar que el problema de raiz
que corsiste en la falta de una actuacion concurrente y coordinada.

1IV.2.3, Conformacién de un organo de coordinacion metropolitana entre los
gobiernos existentes.

Esta opcion considera la conformacion de un drgano de coordinacion metropgolitana con
la participacion activa del gobierno federal y de las entidades federativas, asi como la
participacion del poder legislativo en los acuerdos y convenios que se establezcan para
darles un mayor peso juridico. En este caso las comisiones metropolitanas deberian
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contar con mayores atribuciones y recursos para su operacion, asi como para invertir en
obras y acciones metropolitanas.

Este o6rgano deberia funcionar con base en reglas establecidas a través de una Ley
federal expedida por el Congreso de la Unién con basg en lo indicado en el articulo 115,
fraccidon VI, la cual senalara sus atribuciones, asi como los mecanismos para dirimir
controversias en las que participe el poder judicial.

fsta propuesta tiene relativamente mayor viabitidad que un gobierno metropolitano ya
que parte de respetar ta reparticion de atribuciones y poder det pacto federal, pero de
cualquier forma sc¢ enfrenta al problema de lograr que los gobicrnos acepten la
existencia de un mecanismo de coordinacion que pucde tomar decisiones que no los
beneficien. Por otro lado, hay que considerar que su establecimiento implica un
federalismo de cooperacion. lo cual no es la tendencia vigente.

IV.2.4. impulso al asociacionismo intergubernamental

Esta opcion parte de los pianteamientos del public choice sobre las bondades de un
marco que fomente las asociaciones entre los gobiernos locales, particutarmente entre
municiplos v delegaciones. Et principal punto ¢s la competencia entre gobiernos por
aumentar tos beneficios de su poblacion, por lo que convenmos €N Mmaterias de interés
gencral con otros gobiernos locales podrian tener importantes repercusiones. La idea €s
qQue los acuerdos se concreten en 1os temas Necesanos con una vision estratégica y no en
todos los aspectos. ya que etlo puede significar un modelo rigido.

Este marco deberia inclurr la existencia de fecursos para proyectos en tos que
participen dos o mas gobiernos locales, asi como ordenamientos juridicos mas flexibles,
ya que en la actualidad la realizacion de convenios o acuerdos entre detegaciones y
municipios s practicamente imposible ya que requiere ta aprobacion de la Legislatura
del Estado de Mexico (articulo 61 de la Constitucion del Estado), mientras que las
detegaciones no cuentan con esta atribucion ya que (a suscripcion de convenios en
materia metropolitana se reserva al Jefe de Gobierno, Esto significa que en la practica
ta coordinacion solo puede darse entre el Gobierno del Distrito Federal y el del Estado
de México.
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El fortalecimiento de la esfera de gobicrno local mas cercana a la poblaciéon es un
prerrequisito para una mayor gobernabilidad en nuestro pais, por to que debe impulsarse
independientemente que exista o no una reforma metropolitana.

Si bien esta es la opcion mas factible en términos politicos y coincide con la tendencia
al fortalecimiento de los gobiernos locales, presenta el problema de que en si misma
carece de una orientacidén para la zona metropolitana, siendo mads bien una tendencia
opuesta a los ptanteamientos integradores. En efecto, cumpliria solo parcialmente con
et principio de externalidad o equivalencia fiscat, puesto que los acuerdos se limitarian a
ciertas zonas y temas, resultando en un mosaico aun mas complejo y fragmentado de
relaciones interguber namentales.

IV.3, ELEMENTOS PARA UNA REFORMA METROPOLITANA EN EL VALLE DE MEXICO
IV.3.1. Generalidades

Una vez descritas las principales opciones en matera metropolitana, se presenta en esta
tesis una propucsta para una reforma en la materia para ol Valle de México que se basa
en una sere de elementos que pueden darse de forma paralela. Se considera que un
gobierne metropolitano no es ta unica respuesta posible, por lo que se enfoca en una
mezcla que incluye la creacion de un organo de coordinacion intergubernamentat y el
impulso al asociaciomismoe municipal, arnbando a un acuerdo metropolitano que respete

tas atnbuciones de los gobicrnos.

Una d= tas principales conclusiones det anatisis de los capitulos il y Ili de este trabajo
es que la historia de la planeacion urbana y ta coordinacion metropolitana en el Valle de
Mexico se compone de avances y retrocesos, que se articulan constituyendo un complejo
procesc dialectico asociado al contexto politico. economico y sociat (generalmente en
ese ord2n de jerarguia). Con base on lo anterior se pucde afirmar que es poco prabable
que en un soilo momento o coyuntura pueda efectuarse un cambio o reforma definitiva
en materia de plancacion y coardinacion metropolitana en el Valle de México, por lo que
puede afirmarse tarnbien que cualguer respuesta a la problematica metropolitana sera
contingsnte y no tendra una viabilidad indefinida, es decir. su existencia dependera
fundamentalmente del contexto politico y no tanto de los resultados que logre. Esto nos
leva a suponer que una propuesta on la materia debe considerar una ‘imagen objetivo”
retativamente completa de lo que implicaria una reforma metropolitana, {a cual no se
daria en un orden precstablecido, ni en plazos rigidos determinados g priori.
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Bajo estas premisas. la propuesta de esta tesis parte de suponer gue un esguema de
planeacion y coordinacion metropolitana on cl Valle de México debe tener como
principal componente la coherencia entre las variadas politicas y acciones que se
plantear por io diversos sectores y esferas de gobierno, las cuates deben consensuarse
con los distintos sectores de la sociedad. Para lograrlo se requiere de un marco
institucional que garantice reglas claras, recursos. seguridad juridica, derechos y
sanciones para (os diversos actores participantes, bajo un marco de respuestas flexibles
que promuevan y facititen en lugar de imponer.

Recorgando que lo propuesto no constituye etapas consecutivas y que el orden en que
se presenta ticne principalmente un caracter didactico, planteamos a continuacion ios
elementos para una reforma en materia de planeacion urbana y de coordinacion
metropclitana pata el Valle de Mexico.

1v.3.2. Establecimiento de una politica urbana en los diversos 6rdenes y sectores del
gobierno

Desde nuestra perspectiva, una reforma metropolitana debe partir de una politica
urbana sara el pals en su conjunto que considere soluciones para los problemas de las
metropolis mexicanas y que permita clarificar y jerarquizar tas funciones de las diversas
instituciones participantes, todo ctio desde una perspectiva recalista que considere tos
recursos disponibles y los esquemas institucionates aplicables.

Es necesano impulsar cada vez mas el caracter ejecutivo y promotor del gobierno en el
desarrolo de las ciudades y no soto como un disenador de regulaciones o normas
urbanistuicas. En etecto, hasta ahora el énfasis de nuestros instrumentos de planeacion se
ha dado en las regulaciones y no tanto en el impulso a la inversion inmobiliana. Si bien
el caracter promotor del Estado no es algo nuevo (Borja y Castells, 1997), es cada vez
mas urgente y necesario, va que en esta epoca de intensa competencia el Estado debe
jugar un papel mas relevante en dos aspectos basicos: i) dotar de la infraestructura
necesana para las actividades economicas, y i1} establecer las condiciones mas
adecuaias para permitir que los agentes economicos puedan desarrollarse.

Oenuro de esta politica urbana integrat debe darse una participacion Federal mas
activa >ajo un federalismo de cooperacidon que impulse ta un sistema nacional de
coordiracion urbana. que permita otorgar “reglas claras, instituciones eficientes, ptanes
riguroses y procedimientos imparciales™ (Garza, 1998: 16).
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€l enfoque de la politica urbana para las zonas metropolitanas debe ser holistico'™, es
decir, que considere {a metropolis en su totalidad y los temas que la componen de forma
integrada. pero al mismo tiempo estrategico, considerando ios aspectos primordiales de
las situaziones problematicas y de sus posibles soluciones™vs,

El nuero modelo de plancacion urbano territorial debe integrar una racionalidad que
no sepere los fines de los medios, logrando ta legitimidad no solo a través del
conociriento “experto”, sine por medio de acuerdes politicos de gran amplitud.

Por ultimo, debe lograrse un balance entre los procesas de descentralizacion que
buscan acercar cl gobiernc a la poblacion y los de coordinacion que buscan la
colaboracion entre los gobiernos locales, optimizando los recursos y disminuyendo las
disparicades al interior de la metropolis.

IV.3.3. _egislacion metropolitana

Una refsrma metropolitana para la ZMVM requiere de modificaciones legales para ser
una rcaidad. En este sentido es conveniente que existan disposiciones mas claras en
matena metropotitana, ya sea dentro de ta misma tey General de Asentamientos
Humancs o por medio de una Ley en materia de zonas metropolitanas. Desde nuestra
perspectiva es preferente ura legislacion ad hoc para que la coordinacion y planeacion
metropolitana no se circunscriba al ambito de los asentamientos humanos, sino un
aspecte inherente a ta concurrencia entre sectores y ordenes de gobierno.

Hay gue recordar que el articulo 73, fraccion XXIX-C, faculta al Congreso de la Unién
para c:pedir las teyes que costablezcar la concurrencia del Gobierno Federal, de los
Estados y de los Municipios en ¢t ambito de sus fospectivas competencias en materia de
asentamientos humanos, mientras que la fraccion XXIX-G del maismo articulo faculta at
Congre:n a expedir 1as leyes que establezcan la concurrencia en materia de proteccion
al ambrante, por lo que este marco  junto con et articulo 27 y 115 - seria suficiente para

que en una primera etapa se pudiera contar con una ley que no requiriera

104 Ecte es uno ge fos Prinupios Gus propone Church, et.al, (1997) para el caso de Toronto

WS Los paniticadores traditiondies que han ido cambiando su viston original han tenide un mayor interes en
retlexion.s sobre asuntos tales come fa escala grande o pequefa de los planes, el esquema de abajo hacia arriba
o arriba nacia abajo. pero subestinan aspectos como las fuerzas politicas y econémicas gue constrifen su
actividad «Campbell y Fainstein. 1966: 10).
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modificaciones constitucionales, aunque posteriormente deberia incluirse el concepto de

zona metropolitana para superar el de conurbaciéon que actualmente se incluye en la
Carta Magna.

Los aspectos minimos que deberia contener una legislacion para la ZMVM y el resto de
las zonas metropolitanas del pais son los siguientes:

Criterios para la delimitacion de zonas metropolitanas, procedimientos para
legalizarla.

Criterios y procedimientos para cstablecer un Organo Intergubernamental de
Coordinacién de la zona metropolitana, el cual incluya al Gobierno Federal, las
Entidades Federativas y los Municipios. La legistacion deberia indicar los
mecanismos de funcionamiento de esta organoe, que incluyan una presidencia
conjunta, pleno, conse)o tecnico. secretariado tecnico y consejo consultivo.

Criterios y procedimientos para claborar, aprobar e instrumentar un Plan
Metropotitano de caracter integral en sus vertientes estratégica y nofmativa,
asi como los mecanismos para su evatuacion y revision.

Critenos v mecanismos para establecer acuerdos o convenios de cooperacion.

Mecanismos de financiarmento de proyectos, obras, acciones o instancias
paracstatales gue permitan la opcratividad de (os acuerdos.

Bases para el calculo de externalbidades. como base para el establecimiento de
acuerdos tiscales y 1inanciceros.

Mecanismos internos para la resolucion de controversias, asi como explicitar la
participacion del peder judiciat como altima instancia resolutiva,

Articulos transitorios con plazos para delimitar las zonas metropolitanas,
nombrar al Organo de Coordinacion, elaborar y aprobar el Plan Metropolitano,
entre otros aspectos.

IV.3.4, Participacion del poder legislativo

Uno de los puntos torales en esta propuesta es la participacion mas activa del poder
tegislativo en los acuerdos metropolitanos. En etecto, hasta hace algunos aios el poder

ejecutivo era totalmente dominante, pero ahora esto ha cambiado, el poder legislativo
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adquiere cada vez mas fuerza y atribuciones, aunque esto también se ha convertido en
una limitacion a la toma de decisiones, principalmente por pugnas de indole partidista.

En la Asambiea Legislativa del Distrito Federat y en el Congreso del Estado de México
existen comisiones sobre aspectos metropolitanos y aunque han existido reuniones entre
integrantes de tos diversos poderes legisiativos, no se han tenido resultados concretos
relevan:es. En este sentido, ¢s interesante notar que dentro del Congreso de la Union no
haya existido en los ultimos anos ninguna comision sobre ascntamientos humanos,
conurbaciones o zonas metrcepolitanas ™, mostrando su desinteres por estos temas. Esto
debe modificarse, ya que solo atendiendo a la dimension metropolitana las ciudades
podran tener mej)ores oporiunidades para ser mas productivas y hacer frente a las
necesidades de la poblacion mas desprotegida.

Para ro trastocar el pacto federal, la participacion del poder legislativo podria darse a
traves ce una Comision Interparlamentana conformada por representantes comisionados
por sus respectivos congresos. Con base en Lo anterior, se tendria en términos Practicos
una Comision cuyo papel seria proponer. analizar y dictaminar iniciativas de i{ey en
materia metropolitana. las cuales en caso de ser dictaminadas favorabtemente en este
ambito. pudicran presentarse por los cornisionados ante 0s plenos respectivos para su
aprobacion defimtiva. Esta linea de trabajo tiene gran viabilidad en el marco de la
nueva retorma politica del Distrito Federal., y aon sin ella, ya que podnia darse en el
contexts actual.

Esta propuesta gencraria mecanismos legislativos paralelos que respetarian la division
de poceres y territorio. Entre los aspectos sustantivos destacaria la inclusion del
caracter vinculatorio de tos planes, programas y acuerdos metropolitanos, lo que no
mmgptica la modificacion de la forma en que se divide el poder publico. Al contrario,

permitiia regular aspectos en los cuales hasta ahora ninguna de las esferas de gobierno
tiene certeza junadica.

La aprobacion del Plan Metropolitano del Valle de México bajo actos legislativos le
daria una nucva dimension. También seria el marco mas apropiado para otorgar validez
junidica a la detimitacion de la Zona Metropolitana del Valle de México, con lo cual se

" Esto cambio a finales del afto 2033 cuando se creo una comision egisl
Congresc de la Uman

-
5

metr i enel

18 TESIS C 'T‘F
FALLA DE




DANIEL ENRIOUE PEREZ TORRES

podria solucionar el problema de las distintas delimitaciones que se hacen desde
diversas instancias, Lo mismo sucedcria con otros ordenamientos, como un posible
codigo metropolitano con normatividad homogénca en diversas materias, aplicable para
ia zona metropolitana.

La existencia de este mecanismo interparlamentario podria darse independientemente
de que el Congreso de la Union legisle sobre una Ley para las zonas metropolitanas del
pais, ya que depende fundamentalmente de un acuerdo de cooperacion entre las partes,

con las limitaciones ya mencionadas a este tipo de sotuciones.

Un mecanismo mas formal para el mediano o largo plaze seria la creacion de un
Parlamento Metropolitano contemplado dentrc de la Constitucion. En tal caso seria
recomendable que sus representantes fuesen votados directamente por la poblacion de
ta zona metropolitana, cumpliendo funciones similares a las sefaladas antenormente.

IV.3.5. Participacion del poder judicial en controversias entre las partes

igualmente que con la participacion del poder legisiativa, es indispensable que los
acuerdos metropolitanos incluyan al poder judiciat como mecanismo resolutor de
controversias entre las partes, garantizanda asi imparciatidad y certeza juridica entre
los ordenes de goblerno. Esto se establece ya en los articulos 103 y 104 de la
Constitucion como atribucion de tos Tribunales de ta Federacion.

Para los acuerdos metropotitanos son particularmente importantes tos mecanismos de
resolucion de disputas derivadas de las externalidades negativas que se presentan en
temas como el agua potable. el transporte, los desechos solidos, el crecimiento urbano,
el uso ce infraestructura, equipamiento y servicios por poblacion flotante. Debido a que
son fuente potencial de conflictos, la participacion del poder judicial estaria
plenamente justificada.

Bajo esta propuesta se tiene la ventaja de que no se rompen las bases del pacto
federal, sino que se otorga una mayor certeza juridica a los gobiernos y poblaciéon en
general rospecto de los asuntos metropolitanos.

Aungue en una primera etapa €l marco actuat podria posibilitar esta intervenciéon del
poder judicial. en momentos posteriares seria recomendable ta creacion de un tribunal
con atribuciones especificas en la materia, lo cual requeriria modificaciones
Constitucionales.
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tv.3.6. Organo Intergubernamental de Coordinacion Metropolitana

La legitimidad de los gobiernos depende fundamentalmente de la forma en que los
tuncionanos tleguen 2 sus responsabilidages. Hasta hace unos anos el Regente era una
figura impueste por el Presidente ade la Republica. por lo cual su legitymidad estaba
drrectzmente vincuiada 2: poder feceral, perc ahora su eteccion via voto directo le
atorga una legitirmidad propia

& pesart Ge (o antentor, la eleccidn crrecta por voto popular de la autoridad
metropchitena s poco viaple on ¢l comto plate ya Gue sena considerado un peligro
pohibice ye Que un gopierne pare una ciudad del tamadc ae \a IMVM¥ establecico por
elecciones poputares implica una legittrmdad que puede competir con la del gobierno
tederal, as) como fuente de conflictos con tas autondades mumcapales y de las entidades
tedorativas,

La propuesta parte de crear o ‘ortalecer un mecamsmo sim

c la Comision Ejecutiva
de Coordinacion metropolitana como el Organo Intergubernamental ce Coordinacion,
wumandu la partiaipacion det Gobierne Federal, ya sca a traves de un mandato de la Ley
parae Zo1as Metropolitanas mencionada, © por un acuerdo de cooperacion. fetomando el
articulo 175, tracrion Vi de ta Constitucion. que orgena al Goolerno Fedetal participar
ae forma concurrents ¢n ia planeacion de las conurbaciones. £sto es importante ya que
ta auser cra del Governo Federal en ta Comision Ejecutiva de Coordinacion Metropolitana

€25 CON adIniona €

wirtud de que el resto de comisiones metropolitanas se conforman
ot acieados tripartitas on los que st partiaipa,

Lo partiapacion dei Gotbierno Federal debe incluie ta aportacien de reocursos para tos
aspectes metropolitanos, y o mismo debe apticar a las otras esferas de gobierno
participantes. Pata que las aportaciones federales on este tipo de proyectos puedan ser
mas trensparentes sena recomendable gque se etiquectaran ya sca dentro det Ramo 33 o
como Ly nuevo Ramo de gasto det Presupuesto de Egresos del Gobierno Federal. En

Aambos Zasosy se trata de un presupuesto para todas las zonas metropolitanas del pais.

A traves de este organo de coordinacion (va sea de forma directa o por las comisiones
metropolitanas) se dana la claboracion de los planes y programas, el seguimiento a
proyectos metropolitanos, la aplicacion de la normatividad coman, los acuerdos en
matena de financiamicento de las obras y acciones, asi como en materia de pago de
externalidades,
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Este organo deberia tener la capacidad de crear empresas de servicios puablicos, asi
como empresas desarrolladoras para proyectos metropolitanos integrales. En ambos
casos podrian llevarse a cabo de forma directa o mediante concesiones. Ya existen
experiencias al respecto, como el caso del proyecto del Tren Elevado. el cuatl fue
otorgado mediante una concesidon conjunta entre el Distrito Federal y el Estado de
Mexico. En este sentido, el otorgamiento de concesiones de indole metropolitana seria
un mecanismo util en el marco de escasez de recursos. El éxito de estos esquemas esta
directamente relacionado con [a transparencia de la concesion y las condiciones
establecidas (Hirsch, 1991).

Una de las principales funciones de este argano intergubernamental seria dictaminar
propuestas de distintas agencias de gobierno, con la capacidad de suspenderlas si son
inconsistentes con la plancacion metropolitana'’, Para tal fin podria auxiliarse de las
comisiones metropolitanas, las cuales jugarian un papel importante dentro de este

esquema, el cual se explica a continuacion.
1IV.3.7. Fortalecimiento de las comisiones metropolitanas

La solucién de problemas urbanos y metropolitanos requiere de una mayor coordinacion
horizontal (intersectorial) que implique una verdadera concurrencia en la accion del
gobierno. Esto ©s. una accion integral, que considere las diversas dimensiones de los
problemas y sus soluciones y significa disminuir la fragmentacién provocada por la
organizacion propia de la administracion publica, de la cual sc derivan respucstas
parciales. Las sinergias que puedan lograrse con una mayor coordinacién horizontal
abriran nuevos campos de accion cn matera de desarrollo urbano y regional.

Las atribuciones metropolitanas para el Valle de México han sido perfiladas ya por las
comisiones metropolitanas existentes: i) Planeacion urbana: ii) Transporte y vialidad; iii)
Agua potable y drenaje; iv) Medio ambiente; v) Proteccion civil; vi) Seguridad piblica:
vii) Reciduos solidos. En cada uno de estos temas se requiere atencion en la planeacion
estrategica y normativa. operacion de servicios publicos, ejecucion de obras y acciones,
asi como en el calculo de externalidades y la determinacion de mecanismos de
financiamiento.

07 Unas ge tas limitaciones det GLC de Londres fue que no tenia poderes para aprobar o refutar los planes

propuesios por los distritos locales (Sharpe, 1995b).
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La prcpuesta es fortalecer las comisiones metropolitanas, asi como crear una comision
en materia financiera y fiscal (ver siguiente punto), principalmente con el otorgamiento
de recursos propios para su operacién cotidiana, para disminuir su dependencia
administrativa de las instancias que las crearon. Este aspecto es una de las principales
limitantes a la gperacion de las comisiones, ya que éstas no cuentan con 10s recursos
minimos, equipo, espacios de trabajo, pero sobre todo carecen de atribuciones y
autoridad.

Aunque en laos diversos acuerdos de creacion las dependencias respectivas se
comprometen a aportar recursos y personal, incluyendo el Secretario Técnico de la
comisidn respectiva. en la realidad no son cumplidos por falta de voluntad de las partes,
pero debe reconocerse que €n ocasiones existen limitaciones derivadas de las
disposiciones juridicas aplicables. Ejemplo de elto es la imposibilidad de la aplicacion de
recursos fuera del territorio de una entidad, lo cual impide invertir en adecuacion de
oficinas ¢ aspectos simitares.

Por otro lado. el hecho de que los Secretarios Tecnicos de las comisiones reciban sus
ngresos de alguna de las instancias participantes. s¢ prosta en ta practica a disputas de
indolc politica que poco ayudan a ta obtencion de consensos.

Para instrurnentar una independencia de recursos de las comisiones, seria conveniente
crear f:deicomisos por comision o wun fideicomiso adscrito a la Comision Ejecutiva u
Organc intergubernamental de Courdinacion. a traves del cual los ordenes de gobierno
destinen recursos para que ah fuycran agmimistrados. Estos recursos deben incluir
instalagones, equipo y perscnal de apoyo para tograr una independencia en la operacion
que garantice la existencia de espacios para ta discusion de los asuntos metropolitanos.

En vintud de que se requiere la participacion obligatoria de representantes de las
instancras, ademas de los recursos para la operacion de las comisiones, deberian existir
partidas en los Programas Operativos Anuales respectivos para contar con funcionarios
de tiempo completo por cada una de las dependencias, que tengan capacidad de
decision.

Las comisiones estarian coordinadas por la Comision Ejecutiva o el Organo
Intergubernamental de Coordinacion, que seria el ambito de mas alto nivel para ia toma
de decisiones, garantizando la coherencia e integralidad de los planteamientos

sectariales.
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Las comisiones metropolitanas son la instancia mas adecuada para el disefio de
politicas publicas y proyectos en matcria metropolitana, por lo que cualquier
planteamiento en la materia deberia ser dictaminado en este ambito para permitir su
congruencia con 1os plantcamientos estratégicos y normativos para ta metropolis.

IV.3.8. Comision Metropolitana de Aspectos Financieros y Fiscales

El ambito financiero y tiscal de la ZMVM ofrece uno de los principates retos para
instrumentar propuestas metropolitanas efectivas. El primer elemento que debe
considerarse eos la alta dependencia de los recursos federales tanto de las entidades
federativas como dc los municipios.

A pesar dc los cambios efectuados en la organizacion politico - administrativa del
Distrito Federal, el Estado de México sigue teniendo menores poderes politicos y
presupuesto debido a las condiciones de excepcion del Distrito Federal. Un ejemplo de
ello lo constituye la educacion, ya que mientras el Gobierno Federal financia esta
actividad al Distrito Federal, et Estado de méxico debe hacerlo por si mismo. lo cual
significa casi ta mitad de los recursos que eroga ta entidad.

La canudad de recursos financieros disponibles para los municipios metropolitanos cs
en promedio cast la rmtad que la del Distrito Federat. Esto se explica principalmente por
las mayores participaciones y transferencias que recibe el Dhistrito Federal, asi como por
una mayor inversion federal ditecta'®® derivada del costo de la capitalidad, pero
tambicnrn es resultado de la incficacia recaudatoria del Estado de México y sus

MmuMciIpios.

Es sigmficativo que los wngresos provenientes del impuesto predial hayan venido
disminuyendo on terminos relativos desde que fueron establecidos como un ingreso
responsabilidad de los municipios. Esto puede explicarse por su menor capacidad
recaudatoria, pero también por que los Ayuntamientos prefieren luchar por sus
transferencias federaies en tugar de obtener los ingresos que constitucionatmente les
corresponden.

1% £n el afo 2000 ef Distrito Federal recibio 29 mil millones de pesos. contra 6 mil millanes del Estado de
Meéxico.,

189



PLANEACION URHANA ¥ (OORTINACIIN METROPOLITANE EN EL vacL? UE MEXILC

A pesar de sus venta)as presupuestales, en terminos juridicos el Distrnito Federal no es
autonomo en te aprobacisn de su presupuesto de egresos y ley de ingresos. Esto lleva a
la paracoja de que la emtidad con mas recursos cuenta con Menor autonomia en su
regimen intenor, mientras gue la mas soberana presenta mayores problemas

presupusstales.

En resumen. ol Valle de Mexico depende principalmente de las iransferencias
federales, aun y cuanoo fos gobiernos locaies tienen atnbuciones para establecer
mecanmsmos de recaudacion de ingresos tiscales, ontre los que destacan los 1mpuestos a
la prop edad inmobiliernia tpredial) que esta en manos de la autoncdad central en el
Distnto Federal y de los mumicipios en ! £stado de Merxico. Dicha escases se contrapone
a politizas de subsidhor aitos como en el case del Sistema de Transporte Colectivo
tMetro) o cual puede ser fuente de una cnsis fiscal en el corto ptato.

Dentre de este marco comple)o ey notena {a ausenaz de un armbito de discusion sobre
tos aspertos financieros y fiscates de la ZravM, lo cual en la experniencia internacional ha
wdo el motor de los acuergos metropolitenos. puesto que implhican el diseno de
mecanumos @ recaudacion y financiarmento que visuaticen la metropolis como un
conJunts intedrado, esta seria @ oportumdad de que en et Valle de Mexico se traten
eotou temas. Uy por elic gue se propone la creacion de una Comision Metropolitana sobre

wprctes Frucaies y Financieros, la cual debena estar conformada por la Secretaria de
Hacrenca del Gobiernn Federai, la Scecretana de Planeacion y Finanzas del Gobierno del

Eitacto des Mexico, avi como la Secretarta de Finanzas del Distrito Federat.

eLpacio podrian discutirse y dinmise un conjunto de temas complejos y
dedistves como son las externatidades negativas que implican et diseno de politicas
compersatonas, esto mncluye el costo del agua v su pago, el uso de infraestructura,
tranvpurte, danos ambientales, entre otros. estableciendo los montos financieros que
corresponda pagar entre los diversos ordenes de gobierno en cada caso especifico. Para
tal fin geberian auxibiarse del resto de las comisiones y tomar los acuerdos respectivos
en ol O'gano Intergubernamental de Coordinacién Mmetropolitana.

Fsta Comision debera proponer mecanismos para la recuperacion de inversiones y la
responsabilidad tiscal, con et fin de que existan recursos suficientes y estables. Esto
incluye ta disminuciéon de las disparidades fiscales con politicas redistributivas y
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reequilibradoras de ta aplicacion de recursos'®, determinando las inversiones que
corresponden a cada gobierno por la realizacion de alguna obra.

Esta propuesta es delicada, ya que los gobiernos tocales estan muy atentos en lo que
se les cebe con base en el sistema de coordinacién fiscal, pero no tanto de lo que
adcudan a otros gobiernos de los costos derivados de exterpalidades negativas. Lograr
este tipo de acuerdos seria un paso fundamental, llevando hacia un nuevo nivel ta
coordinacién y plancacion metropolitana.

iv.3.9. Fondo Metropolitano para obras y servicios.

La aplicacion de recursos para proyectos metropolitanos podria darse en una primera
etapa a través de un Fondo Metropolitanc en el cual aporten el Gobierno Federal, el
Distrito Federal, el Estado de Mexico y el de Hidalgo {en su caso), los Municipios o
Delegaciones que se vieran beneficiados por las acciones de indole metropolitana, asi
como inversiones privadas.

El Organo de Coordinacion Intergubernamental seria el espacio adecuado para
proponet los presupuestos para los programas operativos anuales, mismos que podrian
asignarse a traves de partidas especificas previstas por los gobiernos participantes, en
particular (como se ha mencionado) en la escala Federal deberia existir una prevision
dentro 3el Ramo 33 de apoyo a Estados y Municipios con el rubro especifico de zonas
metropolitanas para darle la relevancia debida.

La asignacion de los recursos deberia darse con base en reglas de operacion
especificas.  las cuales ncluyan la realizacion de los estudios y proyectos
correspondiontes, asi como las obras y servicios que se deriven de los mismos. Entre
estos criterios debena considerarse de forma prontaria el que los asuntos a financiar
sean efectivamente de caracter metropolitano, asi como la sustentabilidad financiera y
clerto grado de recuperacion de las inversiones, lo que permitiria que el fondo fuera
objeto de creditos de la banca de desarrollo internacional y haria factible el aumento de
ta capacidad de actuacion.

5 Es ampertante revisar ta espeniencias de ias cudades gemelas de Minneapokis y St. Paul *En 1871 la
legislatury aprobo la ley para de disparidades fiscales propuesta, la que ayudo a equilibrar lus ingresos por
puestos a ta propiedad entre 1as diversas comunidades dei area metropolitana™ (Crosby & Bryson, 1995: 95).
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La recuperacién deberia darse por las tres esferas de gobierno, con base en sus propias
atribuciones en materia de recaudaciéon hacendaria. Lograr esto implica utilizar
instrumentos que ya tienen una vigencia juridica, pero que por lo general no se han
puesto en practica, tales como las contribuciones de mejoras, asi como otros
mecanismos tributarios como la captura de plusvalias.

Es importante que los recursos se destinen también bajo criterios sobre la priondad de
los proyectos y qQue correspondan al esfuerzo fiscal de tos municipios que los reciban,
can el tin de que sea un instrumento que refuerce la tributacion local y no se convierta
en otro clemento simitar a las transferencias federates que tlevan a la ‘pereza fiscal’ de

tos gobiernos (Morates, 2002).
1V.3.10. Plan Metropolitano estratégico y normativo

La impcrtancia de un Plan para la Zona Metropolitana radica en gque otorga un marco de
referencia, una intencionalidad, una imagen objetivo para la ciudad, consensuada

entre diversos actores, legitimada amplhiamoento.

Et Plan para la Zona Mctropolitana del Valle de mexico deberia tener una vertiente
estratégica que permita identificar ios @randes proyectos metropolitanos, establecer sus
perfiles. jerarquizarlios e incluir los compromisos para aplicar recursos. Debe establecer
la coherencia necesaria que "condicione la aprobaciéon definitiva de ptanes locales y la
co-finarciacion de programas y proyectos por parte de los organismos metropolitanes o
los regionates y ostatales™ (Borja, 2002: 2). Las comisiones sectoriales tendrian un papel
fundamantal en ta determnacron de la congruencia de proyectos sectoriales con el

esguema estzategico aprobado para la Zona Metropolitana.

Este instrumento debera tener también una vertiente normativa, que considere (a
determinacion de una zonificacion primarna que incluya tas zonas aptas para nuevos
desarroilos (zonas urbanizables j y tas que deben ser objeto de preservacion (no

urbanizables), asi como politicas generales de uso del suelo.

Si bien el Programa de Ordenacion de ta Zona Metropolitana del Valle de México
constituye un avance en la materia, la diferencia fundamental de esta propucsta es que
el Plan Metropolitano deberia partir de una aprobacion legislativa y no solo de un
acuerdo entre poderes ejecutivos, 1o cual le daria un caracter vinculatorio.
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En una primera etapa no seria indispensable gue el Plan Metropolitano fuera aprobado
por los cabildos o Ayuntamientos integrantes de la metropolis, ya que habria mayores
dificultades para su instrumentacion, pero con el paso del tiempo se deberia tender a
una aprobacion mas amplia que incluyera etectivamente a tos municipios.

El Plan Metropolitano en su vertiente normativa requeriria del consenso
interinstitucional, mientras que la vertiente estratégica deberia incluir acuerdos con
otros actores de la sociedad para acordar un proyecto de ciudad amptio ¢ integral.

Contar con una imagen objetivo de la Zona Metropolitana det Valle de México derivado
de actos legistativos seria un paso fundamental para tos acuerdos metropotitanos. Aun
asi, no es una condicion sine qua nen para continuar ios avances en materia de
coordinacion metropolitana.

1V.3.11. Los limites de la Zona Metropolitana

No existen cnterncs universales para la delimitacion de las metropolis, esto depende det
contexte especifico, aungue on términos tedricos et concepto de metropolis “fue
inventado para designar una realidad urbana que no podia ser entendida como una
ciwudad autocontemida y con una estructura fija* (Magnusson, 1997. citado en Borja,
2002: 24), por ello historicamente sc han dado desacuerdos en la delimitacion de la
ZMVMm por parte de los diversos gobiernos participantes. Como ejempto tenemos que en
©ostos momentos, ¢l Reglamento interno de la Comision Ejecutiva de Coordinacion
Merropotitana ya contiene un acuerdo respecto a que la ZMVM se conforma peor las 16
Delegaciones det Distrito Federal y 28 Municipios del Estado de México. Aun asi, el
Programa de Ordenacion de la Zona Metropolitana det Valle de México incluye a 58
Municipios del Estado de Mexico. uno de Hidalgo y las 16 Delegaciones del Distnto
Federal. lo cual crea tensiones sobre cuat es realmente la delimitacion correcta.

St bien en paises como Mexico, los criterios para determinar las zonas metropolitanas
consideran como pnncipal variable la cantidad de habitantes, en Europa son las
relaciones entre los mercados de trabajo. a los cuales se asocian fendmenos como los
viajes tipo conmuters que permiten definir ligas funcionales en la zona metropolitana.

La delirmitacion de una zona metropolitana debe atender el principio de externatidad
que implica la inclusion del area de influencia de la ciudad, lo que puede ser facil de

©ostablecer en téerminos abstractos, pero no asi en la realidad (Sharpe, 1995a). Para
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enfrentar este problema es recomendable aplicar el principio de optimizacién, es decir,
no considerar la totalidad del area de influencia metropolitana, pero buscar una escala
que otorgue funcionalidad a los acuerdos en diferentes temas.

De estas reftexiones resultz la recomendacion de establecer una sola delimitacion para
la ZMVM, en ta cual estén de acuerdo los diversos ordenes de gobierno, partiendo del
principio de externalidad optima planteado. Esta detimitacion debe atender las tres
dimensiones respecto a los habitantes de una zona metropolitana: 1) los residentes,
quienes duermen en la ciudad, pagan impuestos y votan. 2) los que trabajan o estudian
en ta ciadad, es decir, los que la usan cotidianamente, y 3} los usuarios eventuaies, por
ejemplo turistas o visitantes que requieren de algin servicio o producto especializado
tJordi Eor)a, 2002).

AunqLe tecnicamente es factible detallar y proponer criterios plausibles para la
delimitacion de areas y zonas metropolitanas, la realidad lo complica ya que requiere
decisiores politicas que se basan en diversos intereses. En efecto, no es suficiente
contar con las herramientas técnicas para delimitar una zona metropotitana, por o que
el princpal reto es lograr el acuerdo entre los actores.

Este ecuerdo puede lograrse por cualquiera de las dos vias expuestas: i) por mandato
de una .oy especifica para las zonas metropolitanas; o ii) por un acuerdo de cooperacion
entre las partes. £n principio esta delimitacion no requeriria una modificacion
constitucional, pero seria mas adecuado se incluyera el concepto de zona metropoliitana
al de conurbacion gue yva se incluye en la Carta Magna.

V.3.12. Impuliso al asociacionismo municipal

indeperdientemente de si se logran avances en acuerdos metropolitanos formales para
toda ta Zona Metrecpolitana es necesario impulsar un marco juridico que facilite las
asocracones entre municipics para entrentar problemas metropolitanos especificos. Esta
©s una de las pnncipales tendencias en el gobierno de las ciudades y por ello autores
como Jardr Borja (2002) se inclinan mas por soluciones centractuales que institucionales.

Es poiible que puedan lograrse importantes avances desde un marco que facilite tas
asoclacones intermunicipales, permitiendo respuestas mas flexibles a los problemas, sin
camisas de fuerza institucionales. En efecto, las asociaciones intermunicipales son un
mecanismo que permite cumplir fines especificos o multiples. Un ejemplo de estos
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acuerdcs se ha dado en Minas Gerais (Brasil), donde bajo un régimen federal la ciudad
»cuenta con 35 asociaciones regionales de municipalidades para la mantencion de
caminos y otras obras de infraestructura” (Dockendorff, 1994, 39).

El aricuto 115 de la Constitucion mexicana ya considera la posibilidad del

asociacanismo de la siguiente forma:

“Los Municipios, Previo acuerdo entre sus ayuntamientos, podran coordinarse y
asaclarse para ia mas eficaz prestacion de los servicios publicos o el mejor ejercicio
de las funciones que les correspondan. En este caso y tratandose de la asociacion de
municipios de dos o mas Estados, deberan contar con la aprobacion de las
legistaturas de los Estados respectivas. Asi mismo cuando a juicio del ayuntamiento
respectivo sea necesano. podran celebrar convemos con el Estado para que este, de
manera direcla o a traves del orgamsmo correspondiente. se haga cargo en forma
temporal de algunos de elios, 0 bien se presten o ejerzan coordinadameinte por el
Estacio y el propio municisie;
Este marco jundico inbibe las asociaciones entre Delegaciones y Municipios de distintas
entidadas tederativas. por o que en la practica las asociaciones se limitan a las
existentes entre et Gobierno del Estado de Mexico y del Distrito Federal.

Para wiperar esta situacion se requiere facibitar y fomentar un marco \egal que tenga
entre sus prioftdades permity la participacion erectiva de los Municipios y Delegaciones
en  acverdos y convenios con  otros gobiernos locales para resolver asuntos
cortespandiontes 8 sus atribuciones constitucionales y asi fortalecer osta esfera de
gobierno para tascender la vision locabista que ha existido tradicionalmente. Hasta {a
techa la participacion de los municipios y Delegaciones en la coordinacion metropolitana
ha sido tangencial, aun y cuando se trata de la instancia con mayores atrnbuciones en
mate-iz de desarrotto urbano y ordenamiento del territono.

En es'e camino es necesario que las Delegaciones tengan atribuciones sirnilares a las
de los municipios. incluyendo la potestad de recaudar sus recursos. permitiendo la
asociacon y reatizacion de convenios entre Municipios y Delegaciones.

Esto abriria una serie de posibitidades de coordinacion en temas especificos para
atender asuntos con externabdades intermedias, las que si bien superan la escala
municipal, no requieren de un tratamiento que considere a la zona metropolitana
compteta. Entre este tipo de asuntos podrian estar acciones y obras para la disposicion
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entre partidos politicos y gobiernao se centra en la tucha por el poder, y no en la sotucion
de los diversos problemas®'¢.

En efecto, ta lucha por el poder se relaciona fuertemente con posiciones partidistas, lo
cual limita fuertemente la capacidad de generar acuerdos. £s probabte que eon virtud de
la crisis de los propios partidos, en el medianc plazo se abran mayores espacios a
movimientos sociales locales, como sucede en los paises desarrollados donde existen

grupos comunmtarios que raras veces dependen de grupos politicos con poder nacional.

Es necesario maximizar la participacion de la sociedad, de forma tal que haya
rendicion de cuentas por parte de los tomadores de decisiones. Para tat fin se propone
que exista un mecanismo de consulta dentro del Organo de Coordinacion Metropolitana,
el cual en principio se base en un Mmecanismo consultivo sin derecho a voto. en el cual
participen organismos no gubernamentales, organizaciones gremiales, universidades.
asociaciones de vecinos, empresarios, etc., que tendrian funciones de vigilancia y apoyo
de las decisiones.

Pero una participacion limitada de esta forma no es suficiente, es necesario que
existan rmmecanismos que impulsen ta rendicion de cuentas, la evaluacion de resultados y
la transparencia €n el uso de los recursos de una forma amplia. Esto no es exclusivo de
los acuerdos metropolitanos, sino una tarea pendiente que debe impulsarse desde
diversos frentes, apoyando ta conformacion de una socicdad mas activa e infarmada.

Lo anterior puede impulsarse significativamente con la eleccion directa de autoridades
a esca.a metropolitana, lo cual deberia ser una de las aspiraciones en etapas
postenores. Aun asi, la democracia no se limita a esta esfera, por lo que una
participacion mas sistematica de los ciudadanos en los asuntos metropolitanos no es
asunto menor.

1V.3.15. Cuitura metropolitana

Uno de los problemas que se ha presentado en todo el mundo dentro de tas experiencias
de coordinacion metropolitana es la falta de participacion y conocimiento que tiene la

112 Los partidos politices dar mucha importancia a la ZMVM, ya que en su interior hay 76 distritos electorales

federates y 85 locales, ademas de los 59 municipios. 16 delegaciones y 3 gobiernos estatales (De Alba, 2002).
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poblacion sobre la necesidad de este tipo de instancias, ello les resta legitimidad y
poner e1 peligro los modelos metropolitanos''”.

Es necesario desarrotllar entre funcionarios, medios de comunicacidén y poblacion en
general, una ‘cultura metropolitana’ que permita a la gente comprender que muchos
problemas que los aquejan tienen una dimension que va mas alla de lo local, y que
requicre de acciones coordinadas y consensuadas.

Una mayor conciencia metropolitana en la poblacidn en general debe sustentarse en el
conocimiento de las atribuciones que tiene cada esfera de gobierno, ya que mientras la
gente no pueda distinguir las responsabilidades de tas autoridades, prevalecera la
fragmentacion. En la medida que la poblacion no sea consciente de la necesidad de
potiticas metropolitanas, habra escasas posibilidades de mayores avances en la materia.
Los ciudadanos debemos tomar un papel mas activo y pugnar por nuestro derecho a
tener gobiernos eficientes que nndan cuentas y que tomen como prioridad el bienestar
de sus Fabitantes.

V.4, REFLEXIONES FINALES
IV.4. 1. Planeacion urbana con bases conceptuales solidas

La planeacion urbana debe renovarse con mejores bases conceptuales, rompiendo la
falsa dizotomia eontre tcona y practica. £En este ejercicio destaca el conocimiento de
como funciona del pader, ya que de lo contrario tos resultados seguiran siendo limitados
y contirgentes. perdiendo legitimidad ante la sociedad.

Los piamificadores deben reconocer que la viabilidad de sus propuestas depende
principalmente de coyunturas politicas y no de sus virtudes tecnicas, en {a realidad de
como funcionan tas cosas la racionatidad no es siempre la principal herramienta de toma
de decisiones.

El ccnocimiento de la historia es igualmente relevante. ya que nos permite
contextaalizar ia situacion actual, para que nucstras decisiones No se basen unicamente
en nuestra percepcion del entorno vigente. Este trahajo se enfoco en los ordenamientos
legales oficializados a través de publicaciones, donde falta mucho por profundizar, pero

" Aredednr del mungs esste poce concenca en la nocesidad de aborcdar problemas a escala metropalitana,
Lontres €5 un ejemple de ello y ta desapancion del Consejo pata ef Gran Londres se ¢io ¢n buena parte por este
descona menty (Starpe. 1995p. Pimiott y Rao. 200}
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también son necesarias investigaciones mas amplias sobre las motivaciones que
estuvieron (y estan) detras de las decisiones que se toman.

Para que la planeacion se reposicione como una actividad relevante es necesario que
sus practicantes tomen definiciones serias y explicitas respecto de su papel en la
sociedad, sin ocultarse en una supuesta neutralidad ideologica; lo importante no es que
las posiciones coincidan, sino la toma de posicion.

Este trabajo en particular plantea que el nuevo enfoque de planceacion urbana debe
superar la concepcion sectoral, convirtiéndose en un mecanismo integrador y
territorializador de politicas publicas bajo un enfoque equitativo, de compromiso con la
poblacion mas desprotegida.

1IV.4.2. Instituciones pre-metropolitanas como base de {a reforma metropolitana

En el trabajo se presentaron argumentos que justifican la necesidad de que exista una
vision metropolhitana para resolver tos problemas de la ZMVM, principalmente por que
prevalecen externalidades que no pueden ser manejadas unicamente por los gobiernos
locales, perc que por su oscata tampoco deben ser objeto anicamente de politicas
nacionales. E£s nccesano tener respucstas para problemas entre escalas en tension. ya
que el impulso los gobiernos locales puede oponerse a los avances metropotitanos.

Los paradigmas tradicionales de plancacion y gobierno son insuticientes para enfrentar
{os problemas de una ciudad cualitativamente distinta como es la metropolis, ain menos
bajo el modelo de gobicrmo federal., cuyos principios de organizacion limitan la
posibilidad de respuestas institucionates en forma de gobiernos ad hoc. En efecto, una
de las pnncipales conclusiones del trabajo es que cualquier propuesta debe considerar
las particularidades del modclo federal, donde ta solucion esta en la construccion de un
federalbsmo de cooperacion. en oposicion del federalismo funcional o tripartita que ha
existido en nuestro pats.

A pesar de que nuestras instituciones pre-metropolitanas estan disenadas para abordar
otra realidad, las respuestas en una primera etapa deben partir del marco existente para
que tengan viabilidad en el corto y mediano ptazo. Es por ello que la propuesta pugna
por una participacion mas activa de las tres esferas de gobierno, de los poderes
legislativo y judicial.
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1IV.4.3. Hacta una reforma metropolitana

Aunque en este momento los aspectos metropotitanos no ocupan un lugar relevante en la
agenda nacional, han {do ganando atencidon en el Valle de México. Esto abre una posible
coyuntura favorable para nuevas propuestas, como las incluidas en esta tesis con la
intencion de aportar posiciones sobre algunos de tos temas mas relevantes.

La propuesta dc este trabajo implicaria una nueva situacion para el mosaico
metropolitano del Valle de México, ya que destaca lo siguiente: 1) crear un Organo
Intergubernamental de Coordinacion para la toma de decisiones; 2) el caracter
vinculatorio de los acuerdos por provenir de actos legislativos; 3) claboracién de un Plan
Metropolitano on sus vertientes normativa y estratégica: 4) darle un lugar a la poblacion
por medio un organo consultivo; 5) crear un marco juridico que impulse el
asociacionismo dc los gobiernos locales: 6) tener criterios para delimitar la zona
metropolitana: 7) contar con una instancia judicial que dirima los conflictos entre las
partes: y B) disponer de recursos humanos, economicos y materiales especificos, asi
CoOmo mecanismos operativos para proyectos, obras y acciones metropolitanas. La
instrumentacion de estas propuestas requiere de analisis mas detatlados de indole
juridica. admiristrativa, fiscal, economica, social y politica que rebasan por mucho la
capacidad de investigadores atslados.

Como se ha mencionado, no se trata de una propuesta acabada, ya que toda
adaptacion de las instituciones publicas ©s un proceso que se construye a traves de
aproximaciones sucesivas.

Estas son algunas de las conclusiones mas retevantes, pero ta principal aportacion del
trabajo consiste en gue puece originar nuevas lineas de investigacion. En efecto. falta
mucho por analizar sobre la teona de planeacion en nuestro pais, (0s elementos tedricos
que justificanian y conformanan una reforma metropolitana, el calculo de las exacciones
correspondientes a las externalidades, planteamientos financieros que permitan algun
gradeo de recuperabilidad en las inversiones, ta articulacion entre la politica fiscal y
urbana, propucstas concretas para modificar ordenamientos legales y redisenar la
organizacion del poder publico, entre otros temas. Por ello no se trata de un producto
terminado, ni punto de partida. sino una aportacion mas al cuerpo de conocimiento de
{a planeacion urbana y la coordinacion metropolitana en et Valle de México.
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