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PLANEACIÓN URBANA Y C:OOR01NACIÓN METROPOLITANA EN El VALLE CE M(XICO 

A. ORIGEN Y JUSTIFICACIÓN 

Esta tesis presenta reflexiones diversas dirigidas a dotar de elementos para comprender 

la situación actual de la planeación 1 y coordtnactón metropolttana en el Valle de México. 

particularmente en su dimensión urbano - territorial- Es un documento que formula 

propuestas concretas de lo que podríamos denominar la 'reforma metropolitana•. 

necesaria para enfrentar problemas que rebasan los limites politice - administrativos de 

los gobiernos locales. 

El trabajo se originó por inquietudes académicas y profesionales, ya que parte del 

convencimiento de que ante la carencia de instrumentos para hacer frente a los 

complejos problemas que presenta el Valle de México, la investigación debe aportar 

propuestas con bases conceptuales solidas. 

B. HIPÓTESIS 

La pnmcra hipotes1s que sirve como punto de partida al trabajo es que se requiere una 

mayor ar Uculación entre la actividad acadfimica y to experiencia profesional en et 

campo de ta planeacion urbano - regiona12. ya que en ta medida que la investigación siga 

basandose en argumentos más o menos abstractos y no en un anális1s riguroso de la 

realidad ~ la práctica pnvilcg1c la intu1cion sin cons1dcrar los elementos teóricos en su 

c;!'rc1c10 cotidiano, las oportunidades para meJorar s1gnificativamente la ptaneación 

urb¿ir10 · tcrntonal en nuestro pa1s scran francamente limitadas. 

la ._,rgunda h1potc•c;.1s cons1~te en lo s1guirntc: los avances en nlateria de planeación 

urbana )-' coordinacion metropolitana requieren de coyunturas favorables para 

concretarse. las cuate~ tienen una duracion limitada y pueden derivarse de acue>rdos 

pol1ricos o 51tuaciones especiales. por lo que propuestas en la materia deben considerar 

· En C'<i:" !• j~.J::i :-:o ._,. +i.HJ 'i·">liro.rn e•:tre ¡,;.:, 1 .. •rmro':> p/.J'7e>Joeon '• pl.imficdc.on prOpLOesta por Ortega Bl.ii<.~ 

, 1'?84). Qt11":• ,1f1<m,1 q.ie l.:i ;:i!o.1nc..ic1un e._, 1,1 .. JC.t•vidJd !o'fK.tr9..1dJ de t..i cl.t.corac1on de los documentos juridico· 
:c~n1co·~ ll.:un.1,~o.::; p~anc<:.. nl•t'ntr,\". c;uf" 1.i p1,1111!1c,tc•O'' ..,,.,,,! t'I pro<~..,o qu~ incluye t>I t:¡e1i:.1uo de! podt>1 político 
~ar,1 .lpl1C;J'lüc. la 1us~1fic;ic.on dt' <:"qd dPc1.:,1on radica {'n que t''>tci dife1enciac.ion temunolog+ca no se uso 
.impl•.irnente e11 t>I circulo dt' proles1on.1lcs o ac.1dl."m•co<:. 

¡En Id IC'..,1~ ':tt: h,.rJ •eit·renc.1.1 rnd1<.l1nt.nnt-r•!!:" .1 lo~ l;:or•T11nO':> 'pldr1e.1<..'úfl urbJna·. ·pl.lnt:.irwn urbclflO reg1oncJI' 'f 
p!ancdnon territor.al. qur aunqut' e'>lr1ctamr~nte "-C rd11:"ren a .:l.{.t1v1d..ide"' distintstdS, hacen relerencia ,1 un 

i.:uerpo de conceptos y actividades c;ue cnglobdn c_•i componente fi':ti(u terr1t011.t.1 de Id plane.ic1on 

1'ESL~ c: 1JJ.'~ 
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prioritariamente el papel del poder en las relaciones intergubernamentales. Se 

necesitan nuevas respuestas que son dtficHes de lograr puesto que se enfrentan no sólo a 

retos tC.cnicos, sino a una estructura instituc1onal repleta de inercias. privilegios e 

intereses con arraigadas ralees históricas. 

En efecto, la historia muestra la!> alt1bajos de la planeactón urbana y la coordtnactón 

metropolitana como una actividad propia del Estado, sin que los mismos se expliquen 

directamente por los avances en el campo de conocimiento o por ta fuerza del mejor 

argumento Habcrmasiana. 

La tercera hipótesis es que la metrópolis es un tipo de ciudad cualítatlvamente 

distinto a la antigua ciudad lndustdal que existia en el origen del actual concepto de 

Estado - Nación, lo que ocasiona que las antiguas respuestas de gobierno y 

administración sean inadecuadas pues no corresponden a una nueva realidad mds 

dinamice y compleja. Esto hace más dif1c1t d1strnguir las atribuciones locales y federales 

puesto que existen traslapes ya que los paradigmas que crearon las 1nstituciones no 

previeron esta nueva situación urbana, por to que no hay respuestas claras al problema. 

éstas deben construirse en el contexto C'spcc1f1co de una metrópoUs. 

La cuarta hipótesis es que ta 1ust1f1cación de los enfoques metropolitanos estd en !a 

nec@sidad de lograr una actuac1on coordinada de las diferentes esferas y sectores de 

gobierno. bajo el prindpio de externaUdad que supone la existencia de problemas que 

no pueden solucionur se al interior de los gobiernos locales, los cuales deben abordarse 

desde perspectivas estrotesica:. y normativas. Este planteamiento centra el problema en 

la coordinacion abncndo tu posibilidad de que los acuerdos metropolitanos se logren sin 

que necesdnamente se construya un nuevo ol"den de gobierno ad hoc. sino a través de 

avances en diversos frente":>. 

Es por ello c..¡uc la pl"Opuesta de este trabajo es que una reforma metropolitana 

requiere del -..oncurso de diversos actores que hasta la fecha no han tenido un papel 

relevante en el tema. Esto incluye la participación de los poderes legislativo y judicial 

para que los asuntos metropolitanos no se limiten a las decisiones del poder ejecutivo, 

lo cual deberla concretarse a travCs de una instancia de coordinación conformada por el 

Estado de Mé.-:ico, et D1strlto Federal y el Gobierno Federal, donde los planes y 

programas requieran de una aprobación lcBislatlva que les otorgue carácter vinculatorio. 

En este marco el poder judicial tendría facultades para resolver controversias entre las 

partes que no pudieran dinmirse dentro del órgano de coordinación mencionado. 
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Paralelamente se propone generar un marco que fomente y no siga inhtbiendo el 

asoclactonismo de los gobiernos locales. Un marco más flexible permitirá que los 

municipios realicen convenios para solucionar problemas comunes, efictentando el uso 

de los .-ecursos disponibles y generando una mayor cultura de cooperación, aunque esto 

tendrá como resultado una mayor fragmentación. 

La propuesta esta apoyada en la qwnta y última hipótesis que plantea Que en el coso 

de Mexico cualquier pfanteamfento de indo/e metropoUtona debe poner atención a la 

existencia de un modelo de gobierno federal que requiere respuestas específicas. 

distintas a las que se dan en mayoría de los paises con ejemplos de gobiernos 

metropolitanos que parten de modelos centralistas. Esta falta de cuidado puede llevar a 

trata..- de aplicar propuestas que solo son viables en otros contextos. 

C. PROCEDIMIENTOS DE INVESTIGACION 

Para lle .... ar a cabo esta tesis. se realizaron diversas actividades entre las que 

destacan las o;1guiPnte'.':.: 11 una rPv1s1ón exhaust1Va respecto de las diversas 

d1:.posicw11e:. Jurídjca:. crmtida:. ha!".ta el año 2001 en materia de planeación urbana y 

coordinacion metropol1tdna en el Valle de MC-'.l<.ico. de tipo federal y local: 1i) la 

IC"Ctura )o síntesis de b1bliogr.:ifia referida a teonas y expenencias proveniente de 

autores latinoamc>rH .. anos. Estados Unidos e Inglaterra. para lo cual revisé el acervo 

de la bibl\Oteca Lu1s Unikel y visite en dos ocasione-.-. la biblioteca Lyndon Saines 

Johnson de la Universidad de Texas en Austir.: iii) sesiones de discusión. 

pnnc1pal'Tlcrit0 con e: tutor de la tesis, el Arq. Roberto E1bcnschutz. asi como con 

c11versns f'Stt1d10-.os d<~! tPmc"'· func1nnar1os y e .. tunc1onanos dP ~n">tanc1as locales y 

metropolitanas: 1v, l.:i asistencia a c>ventos academices rctac1onados con el fenómeno 

rnctropolHanu y las alternativa<:> para abordarlo, que se llevaron a cabo tanto en 

Mex1co como en Estados Unidos: y vl ta s1stcmat1zac1on de m1 experiencia dentro la 

Comisión Metropolitana de Asentamientos Humanos como representante del Gobierno 

del D1str~to Federal durante el año 2000. así como la de consultor privado en diversos 

traba1os entre 1997 y et año 2003. lo cual me permit1ó contextualizar y ennquecer 

los primeros borradores de este trabajo que inició en 1998. 

D. CONTENIDO Y ALCANCE 

El texto se organiza en cuatro capítulos pnnc1pales: en el primero se analizan los 

origenes histoncos y conceptuales de la planeactón urbana moderna, se hacen 

reflex1ones sobre los argumentos Que Just1f1can la ex1sten~ª...P. el r-- m;-.,-. e· ,..., ..... -. r 
10 i l~·:L•.) '-:UJ.\ 

---~I F~A=-LL_.A DE ORIGEN 



DANIEL ENRIQUE. PEREZ TORRES 

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 teoría de la ploneaclón. La finalidad 

es mostrar las diversas perspectivas en que puede entenderse la planificación y otorgar 

un marco teórico conceptual que pocas veces se considera en los estudios urbanos que 

se realizan en nuestro país. 

El SC"gundo capítulo presenta la hlstoria de las disposiciones en matena de planeación 

urbana local tanto en el Distrito Federal, como en el Estado de México, iniciando desde 

la época preh1spanica hasta nuestros días. enfocándonos particularmente en las 

disposiciones jurídicas emitidas desde 1928. Esta tarea pretende contextualizar el 

avance en la materia hasta pnncipios del siglo XXI, asi como construir una historia que 

en ta bibliografía tradicional sólo se refiere al Distrito Federal. La revis1ón de estas 

disposic1ones a escala local permite comprender la génesis de la fragmentación jurídico 

administrativa Pntrc ambas entidades, aspC'cto que es uno de los principales obstáculos 

para plan1t1car y coordinar de forma integral la Zona Metropolitana del Valle de Mexico. 

El tercer capitulo aborda los esfuerzos en materia de coordinación y planeación 

mctropohtani\ en cl Valle de Mcxico, poniendo énfasis en la d1mcnslón territonal. Se 

analizan las comisiones y organismos de caracter metropolitano que han existido, así 

como los documentos de plancacion que han producido, y se presentan reflexiones sobre 

la!. problemas tccmcos. Jurld1cos y politices que han impedido una eficiente 

coordmac1on. Est,'l h1stona muestra que lo metropolitano ha tenido un caracter adjetivo 

y no sustantivo C'n la agenda de la~ d1ver!'.a<:> esferas de gobierno. limitándose a acuerdos 

con escaso sustento 1nst1tuc1onal. to cual hm1ta fuertemente su aplicabilidad y 

cont1nu1dad c>n el tiempo. 

Con base en ta perspC'Cti1,1a teorice histórica desarrollada, el cuarto y último 

capitulo anali::;:<J los principales supuestos que desde nuestra perspectiva constituirian 

una coordinación metropolitana adecuada, los cuales se apoyan en reflexiones 

teóricas y expenencias internacionales. Posterior·mente se presenta una propuesta de 

los elementos que deberla incluir una reforma metropolitana para el Valle de México, 

apoyada pnncipalmente en la creación de un órgano intergubernamental de 

coordmacion. 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 incluye una evaluación de la 

viabilidad de estos esquemas tanto desde el punto de vista tecnico como pohtico. 

Ciertamente el analisis de ta historia muestra que las propuestas presentadas 

requieren de coyunturas favorables para irse consolidando, pero igualmente importante 

es contar con planteamientos claros y definiciones conceptuales de lo que se requiere 

para una mejor coordinaci6n metropolitana para el Valle de MC-xico. 

'.tb~;1:; CON 
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1.1. ¿TEORÍA VERSUS PRÁCTICA? 

La planeación urbana. por su propia naturaleza. no es una actividad que se limite a la 

comprensión de la realidad, su principal caracteristica es que se dirige hacia la praxis. 

su justiflcación está en liJ acción, en la solución de problemas, en ta transformación del 

entorno social, económico y territorial. 

Si bien existe implícitamente una iJCtividad de plancación en la concepción de los 

primeros asentamientos humanos. este trabajo se enfoca a la plancaclón contemporánea 

moderna que se bas.;l en regulaciones Jurid1c.o normativas establecidas desde el 

Estado, cuyos origcncs se remontan a la Europa de finales del siglo XIX, y que hasta 

ahora conserva las principales caracteristicas que la originaron. 

La definición de la planificación en términos teóricos siempre ha sido una tarea dificil. 

En el siglo XIX no pod1a hablarse de que existiera teoria sobre esta actividad, sino más 

bien practicantes o reformadores con ideas de cómo debería estructurarse la ciudad 

1Bcauregard, 1996). La carencia de un cuerpo teórico acerca de la planeaclón urbana 

aún subsiste en nuestro pai .. y se rcfleJa en la formac1on y pr<ictica de los profcs1onales 

en esta act1V1dad_ 

En efecto. los planificadores comunmcntc dejan la rcflcxion teóriCcl en manos de los 

acaacm1cos. qu1enc-s por su propia "ctividad se ocupan de los problemas conceptuales. 

Los practicantes se interesan mas en presentar soluciones para problemas reates. con la 

pres10n de diversos grupo~ que rr.prcsentan por lo general intereses distintos. 

divergentes y en ocasiones, abiertamente contradrctonos: y por lo general su intcres en 

!a tc-ona es cas1 nulo. 

Uno df' los argumentos que usan tos pract1cantcs de la planificación para justificar la 

poca atcnc1on que ponL•n cr la teoría es que_• los µrecesos sociales y cconómico!I. que 

estructuran las ciudadrs var. generalmente por delante de la capacidad humana para 

comprenderlos 1Lindblom. 1959: Eibcnschutz. 1999). Si bien este argumento es correcto, 

no pone atención en la principal utilidad de la teoría: permitir una retlexión con 

mayore!I. 1u1c1os y argumentes. Si bien de la teona por to general no pueden derivarse 

automáticamente ·recetas' para solucionar problemas. en contraparte su valor radica en 

propornonar elementos para la toma de decisiones que cnnquezcan la intuición, el 

sentido común o las vivencias desprovistas de sistematización. Es decir, aunque la 

14 



CAN1EL ENRIQUE PEREZ l O~RfS 

intuición es vital en el trabajo cotidiano de los planificadores (Forester. 1999; Healy. 

1993), no se puede tomar como la única herramienta para tomar declslones. 

Si bien los planificadores no poseen la información ni la capacidad suficiente para 

entender de forma comprehensiva la rcalidadl, esto no anula la utilidad y necesidad de 

buscar, argumentar, sustentar, proponer e implementar soluciones. La planeación y ta 

teoria requieren retroalimentarse continuamente, ya que no pueden darse en 

condiciones optimas de mformación, recursos y situacton politlca. 

Otra critica hacia la teoria consiste en considerar que los teóricos "buscan su 

valoración dentro de la academia, no fuera de ella" (Beauregard, 1996: 217) y por ello 

sus planteam1entos son por lo general abstractos. Aceptando este argumento, tampoco 

anula la mayor capacidad de reflexión y argumentactón que puede derivarse del uso de 

la teor-ia. por mas abstrae.ta que ésta pueda parecer. 

1.2. EL DESPRESTIGIO DE LA PLANEACION URBANA CONTEMPORÁNEA 

El término 'plancac1on' es usado dentr-o algunos circulas profesionales con una 

connotac1on 1deológ1ca negativa: se asocia al Estado de bienestar Keyncsiano. asi como a 

los regímenes socialistas que- funcionaron en los pal">es de la Europa del Este hasta hace 

una decada. En p;ut1Lutar. existe una cor-ncntc de la admimstr-ac1ón pública 

contemporanea que imputa a la planeaC1ón atnbutos negativos como la ngidez. 

intcrvcnc.1omsmo 0xcesivo y poca capacidad de acc1on (Ctr. Agu1lar. 1992), elementos 

que conc1oe como propios de los reg1menes soc1al1stas. Esta linea de pensam1ento 

propone aplicar en La adn1ini::.trac1on publ1cil el diseno de pol1t1cas (poltcy maktng) y la 

toma d<" dPc1s1onec, (dec1s1on mak1ng1. sin reconocer que sus fundamentos estan en la 

misma ptamt1cac1on. pero c-n un enfoque mus flexible y menos ambicioso. En efecto, la 

adm1n1st1ac1on pública apoya vanas de las caractenst1eas de la planeaeton. aunque se 

rccha::a cxpllcitame11te la idcci dL' c.ontru'.ar a detalle todas tas actividades de la 

sociedad a tr aves de un documento ng1do como podna ser el plan. 

Esto refleja un asunto 1deolog1co que niega el hecho de que la misma planeación ha 

tendido hacia c>squrmas mas flexibles, pr-esentandose como una alternativa a los 

enfoque~ mas 'trdd1C1onales'. En efecto, como toda~ las actividades humanas, la 

"'~··~in tr.lb.!JL) di: Lindblütt, 119~9\ se µ1-:•it:'lt,111 .... w.1~ J14urnentdc1om:s en contr.J. de la posibilidad de contar 
con u··a pl,w1t1cac1or. tomp•P..,cns1va Al ft"O,,!Jt•no tr1<nb1t•n ~<.· recnm1end,¡ fCV!Sdr .J Matu<> {1972) 
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planificación 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 

políticas. 

1.3. RA!CES HISTÓRICAS Y CONCEPTUALES OE LA PLANEACIÓN URBANO - TERRITORIAL 

MODERNA 

La planeación urbano - territorial involucra a una multiplicidad de disciplinas, 

tradiciones epistemológicas, ontológicas. éticas y ax1ológicas, resumiendo un conjunto 

de ideas con relación a la naturaleza de la sociedad y la forma en que ésta debe 

organizarse. En efecto, la planeación urbana es uno de los productos más importantes 

del proyecto de ta modernidad, m1smo que se originó en el marco dc las revoluciones 

Industrial y Francesa, impulsando procesos sociales. demográficos, económicos. 

tecnológicos, políticos y sobre todo ideológicos, que se resumen en las ideas de la 

Ilustración. La planeación es un componente primordial de las ideas que concibieron al 

Estado como instltuclón encargada de onentar el desarrollo de las naciones hacia el 

progreso matenal y el bien común. 

Para comprender las ra1CeS hlstoncas de esta act1vidad se abordaran dos de los 

pnnc1palcs productos de los prolegómenos de la plancación urbana moderna: las ideas 

de los utopistas. y las pnmeras legislaciones en materia urbanistica. 

1.3.1. Los 'utopistas' y la dudad 

Dc>sde p11nc1p1os del siglo XIX, aparecieron en Europa las primeras ideas dirigidas hacia la 

lnstaurac1ón d~ una ciudad distinta a ta producida por la Revolución Industrial, con el 

obJetwo de hacerla más Justa para tos grupos menos favorecidos_ En este movimiento 

destacan persona) es como Robcrt Owen, Henri de Saint-Simon y Charles Fourier, quiCnes 

desde diferentes perspectivas proponian diseños especificas para los asentamientos 

humanos y su correspondiente organización social, algunos de los cuales pudieron llevar 

a cabo en casos concretos-i. 

Las propuestas de estos pensadores eran una protesta en contra de los resultados de la 

rápida urbamzac1ón que se expandía por Europa la cual erigia ciudades insalubres y 

hadnadas. asi como difíciles condiciones de trabajo para la mayoría de la población. 

4 Pdr.i una t".o;¡-io'>inon gf'"rirr.il de las propuestas de estos personajes se puede consultar Benevolo (1992: 61· 
: l 5 l. as1 como Belaval ( 1979). 
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buscando una sociedad mas igualitaria, humanista, en contra de las diferencias de clase. 

cada vez más evidentes. Es por ello que las propuestas iban más allá de un esquema 

urbanístico, resultando en una contribución significativa para diversas disciplinas 

sociales y económicas, particularmente reconocidas como una de las fuentes principales 

del Marxismo. 

Por lo general (ahi están los ejemplos de la propuesta de la Cité de Owen y el 

Falansterio de Fourien los planteamientos urbanísticos de los pensadores mencionados 

prctcndian instaurar ciudades casi autosuficientcs, que contaran con todos los servicios, 

empleo y vivienda. En esta tarea la cooperación entre individuos jugaba un papel 

fundamental. 

Paradójicamente, las mayores criticas para tas detalladas pl"opucstas de Owen y 

Founer (Saint-Shnon, nunca avanzó en alguna propuesta Ul"banishca concreta) provenian 

de los politices socialistas. quiénes planteaban que si bien la intención era mo ... almente 

aceptable. no se ajustaba a las condiciones reales de ta sociC'dad, razón por la cual 

denominaron a estos pensadores como utopistas. El pensamiento socialista de mediados 

del s1gto XIX. impulsado por las idea~ de Marx y Engets, daba poco valor a la nocion de 

Que propuestas urbanísticas f::ud1cran rnod1f1car la sociedad. El problema era el modo de 

producc1on. el cual no se modif1cana a traves de algun Falansterio o alguna otra 

soluc1on urbam-..t1ca s1m1l<H. 

Las 1nqu1ctude~ de los utopistas abrieron camino a otros pensadores creando 

conciencia sobre los problem:is que se denvaban del acelerado crccim;ento de la ciudad 

rndustrial. donde la espC"culac1on campeaba. Por vez pnmera las ciudades sobrepasadan 

los hmitcs que norm3lmente se marcaban con murallas u otras barreras fislcas, 

perd1endosc el rclatlYO control que históncamente se habia tenido en su desarrollo. La 

rap1da urbaniz<ic1ón se dio bu.JO un peligroso laissez-fafre que no podía sostenerse en el 

mediano y largo plazo debido a los problemas que constituiría para el sistema capitalista 

naciente-. 
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1.3.2. Las legislaciones de carácter urbanisttco 

Entre los problemas derivados del desarrollo de la ciudad industrial destacaban los de 

indole sanitaria, en particular la contaminación y el hacinamiento, que producian 

enfermedad y muerte por Europas, como fue el caso de varias epidemias de cólera. 

Las dificultades higi€-nicas eran tan graves que no sólo pusieron en peligro la salud y el 

bienestar de la gente sin recursos, smo tamb1Cn la de los miembros más privilegiados de 

la sodcdad (Bencvolo. 1992; Campbell y Fainstein, 1996). 

Esta situación, conjuntamente con ideas como las de los utopistas, generó entre 

dwersos circulas de poder politice y cconóm1co la conciencia para atender estos 

problemas. de los que depcndia la viab1lldad de lils relaciones sociales vigentes y la 

economía de las c1udades. En este contexto nace la profesión del planificador: con la 

insausfacc1ón por los resultados de la acción del mercado. 

Las pnmeras rP.s.puestas de car~cter urbani.-.tico para atender esta situacion inédita por 

parte del Estado moderno se produjeron en Francia e Inglaterra en forma de 

le¡;¡,is.laclones urban1st1cas. La pnmera d1s.pos1c1on conocida fue la Act for regulating thc 

consrruct1on and the use o/ buifdings in che mecropol1s and its neighbourhood, que se 

decreto para Londres ¡ 1844), conteniendo medidas para mcjorar la higiene de la ciudad. 

El paso mas relevante se d10 poco tiempo dcspues cuando fue promulgada la Act far 

the Promoting che Public Health de Inglaterra en 1848, la que legislaba por vez primera 

a!i.pecto!i. tale., como el cllcantar1ltado. limpieza urbana, rastros, panteones, drenaje, 

abastecHrncnto de .:lgua. vw1cnda. Jardir1es publico., y alturas de las edificaciones 

¡Benevolo. 19921. es decir. \a rnayona de los temas que desde entonces regulan la'> leyes 

de planeac1on urbana alrededor del mundo. 

Es importante destac~r que la aprobac10n de estas leyes fue un proceso complejo y 

dit1c1l que enfrento una fuerte opos1cion por diversos grupos de la sociedad. En el caso 

de Inglaterra las dificultades pueden ejemplificarse revisando el influyente periódico 

"Econom1st", que contra la Ley de 1848 argumentaba que los sufrimientos de las 

personas provocados por los problemas higiénicos eran .. castigos de la naturaleza .. 

~ L.~ ma~ l.:1mosd descripnon de la s11uac•on que guarddban las ciudddes europeas se presenta en Engels 
1 t96S. 
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inevitables y que los intentos por desaparecerlos Hpor medio de leyes ... han hecho 

siempre más daño que bien" (Bencvolo, 1992: 133). La muerte y la enfermedad eran el 

precio que debía pagarse en pos del progreso y por lo tanto buscar regulaciones para 

;mpedirlo era algo sin legitimidad alguna. Estos argumentos reflejan la concepción 

premoderna de la época donde el mundo era una creación de Dios y por ello no podia 

realizarse ninguna acclon que pudiera cambiar el estado de cosas. Esto muestra que el 

proyecte moderno aún estaba en sus inicios y existían resabios del anterior pa..-adigma 

ideológ1co. 

En Fra,cia las regulaciones urbanlsticas sufrieron de ataques s1mHarcs: para tratar de 

disminui."' las dificultades de caracter higiénico y con c:-1 objetivo del 'mtcrés público' se 

logro a~robar la Loi francaise d'urbonisme en 1850. que no solo fue cntlcada por los 

l1berale~. au1cnes Id consideraban como 1r:ncccsaria, sino por los soclahstas, que la 

calihcatan de 1n.-..uflc1ente. Cabe destacar que esta ley abrio la posibilidad de realizar 

c>xprop1ac1oncs por razones h1gicn1cas. lo cudl fue dc-c1s1vo para que pocos años después 

(alrcdccor de 1860) Georges Haussmann llevara a cabo su transformación de Parls. 

Ouscar la soluc1on c1P to~ problemas denvados de la urbanización a través de 

rc:-gutac1:mcs urb<lníst1cas tuc> 01 camino mas viable en Pl contexto politice y social 

vigente-. dentro del que cx1st1an alternativas extremas: de1ar las cosas como estaban. lo 

cudl en inso'..ten1b:c debido a que tos problemas h1g1cnicos eran cada vez más 

alarmantes: o c:-legir la revoluc1on socialista. la idea mas radical en boga (el manifiesto 

comurnstd ele M--:lr:io. y EngC'I'> 'i>C oublico ('n 1848). 

l. 3. 3. Et proyecto de la modernidad y la planeacion urbdna 

Las leg·s\,1c1or.c":. urbani..,t1Gl'.'., asi como la plancac1on urbana, son parte original del 

proycct.'.l de- lJ modernidaa. el cu.:11 tiene sus 1a1ces en et siglo XVIII. 5e trata del 

esfuerzo 111telE-ctuat de tos pcnsa;dorcs de la Ilustración, quienes pretendían crear 

conoc1m1ento para liberar ul hombre de las 1nac1onahdades del mito. la religión, la 

superst·cion y del uso arbitr-ario del poder. Para ello debería generarse un proyecto de 

caracter umver~al dingido al progreso material. para desarrollar una ciencia objetiva. 

as1 corno leye5 y moral en un marco de libertad, solidar;dad e igualdad, donde las formas 

-; Un.i 1t>CJh,Juo•1 -,1f'l"tl~r. la i r.1 ar- F..,sJncnes. fue promulg..ida e11 España ¡ 1364). 
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radonales de organización social y los modos racionales de pensamiento tenian un papel 

fundamental cHarvey, 1990). 

La noción de planeaclón se insertó perfectamente en el proyecto de Estado moderno, 

por lo cual se considera como uno de los productos mas notables del proyecto de la 

modernidad (Harvey. 1990). El papel original de la planeación urbana fue serv1r como 

instrumento del Estado7 para acceder al bienestar común, utilizando la racionalidad para 

regular al mercado en el desarrollo de las c10dades, las cuales eran el espacio para la 

acumulacion capitalista. ya que pos1bihtaron el dc-sarrollo industnal, una mayor 

acumulación, as1 como la producción e ir.tercamb10 de ideas. 

"Los pensadores de la llustrnc1ón queni\n una mcJor soc1t>dad. y p<'lra ello teman que 

ponet atención en el ordenamiento ri\cion."1l c1el espac10 y ucmpo como 

preirequ1s1tos para la construcc1on de una soci{•dad Qut" pudiera gdrantizar las 

libertad~ 1nd1v1dualt>s y t'l b1ene~tar hurni'tnu" (Harvt'y. 1q90; Z'j81. 

En esta bu">queda ac orden en las ciudades el concepto de propiedad pnvdda jugó un 

papel pm11leg1ado. Esta ~e garant1zo a u-aves del poder del Estado erlg1éndose como el 

mecanismo idonco para permitir la!> opcrac1one'> mmobiliarlas. Por otra parte, la 

propiedad pn.1ada perm1t10 el desarrollo del libl'c mercado. otra de las nociones 

apoyada> por el pcnsam1cnto mndcrno. Esta es una de las aparcnt0s contradiCC1oncs dc-l 

proyecto moderno; por un lado otorga at hf)mbrc ta cupac1dad para regir su destino (a 

través del libre mercado). pero por otro ff1ant1cne una Intervención superior (el Estado) 

pard superar las contrad1cc1ones dcnvada!> del uso de la libertad. 

El Estado ~~aoon 1una de las construcc1oncs ma.,, signific<lt1Vas de la modernidad! es 

u11e. 111~tih.1dón QlJe tiene ta finalidad de 1ntc~r.·enir en las relaciones sociales. basando su 

leg1t1ma1ad en la bUsqut:-da del blen común a partir dt..-,, un sistema racional y 

tccnocrat1co. Es!a es la respuesta al esquema antcnor, personalizado y arbitrario. donde 

las accioneos se justificaban por un caracttc"r dwino o natural. La pnncipal aspiración del 

· 5, b•t•n •1odK1.iri.1lrn~nte lu act1'11dad de plan.fic..n ~e ha concebido como un..i labor propia dd Estado, mas 
<1dd .. rntt: :.e e-:pon~n Cr.,.t>r~..i·, p0">1:1ones Quf' CUf!Sllondn el tr.ibJjo ·.¡ !.i c.:ipac.id.Jd de cambia desde esta 
trinc.ht>ra Lo'> entuques. ·rad•calf"'"; {S.1ndercodo .. 19"1Sa y 1998b} rechalJn la validez d(' la plunificac1on dr.sde el 
Estado. c.:ilific.-indol.J conw repies1.,.rl. ~por tanto cons.deran que Id unic.i planeaciori le91t1m.1 t:S la que realizan 
:n..,, gr up0'> sonnle"> 
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proyecto moderno era que el uso de la razón permitiría superar la arbitrariedad de las 

decisiones. logrando asi condiciones equivalentes para todos. 

En resumen. et proyecto moderno se basa - entre otros muchos elementos - en las 

siguientes presunciones generales: 1) la búsqueda de ciencia y racionalidad en oposición 

al mito y a lo divino, 1i) el hombre como ente que puede intervenir en la construcción de 

su propio destino hacia el progreso, para lo cual requiere un marco de libertad 

(mercado). y i\i) la necesidad de un ente regulador de las relaciones sociales (Estado). 

que garantice la igualdad a travcs de su 1ntcrvenc1ón. 

La planeac1on urhana con~erva en ta actualldad las características que le dieron origen 

en el marco dC"l proyecto moderno, pero sería insuficiente explicar la riqueza de esta 

actividad unicamente con estas referencias. Por esta razón el trabajo considera 

fundamental explicar los principales enfoques de plancación urbana que existen y cómo 

se han vemdo expresando con el tiempo. 

1.4. ENFOQUES DE PLANEACIÓN 

El objetivo de C"'•te apartado es hacer cxplíc1tos los diversos supuestos en que se ha 

eKpresado la planc-<1cion urbanu a lo largo del tiemPo y bajo dlVersos contextos, para 

rnostrar que 

actTvidaC 

t>Jr.\".~(' uncl .... oncepc.tón unitaria de la practica y la teoda de esta 

Aunque existen mult1plcs enfoques de planificaciónª. desde una perspectiva 

conceptual podemos 1dent1ficar tr<?s modelos generales: l) con cnfusis en la partc 

1ac1onal (t1_''--noc.:rat1cos. trad1c1onalesJ, 111 con énfasis en la parte pol1tica (sociales, 

c-st1atégicos. trans.Jct1vos1, y i11J aqw .. •llos que tienen connotaciones revolucionarias 

1rad1cales1. mismos que recházan la validez de la planificación desde et Estado. Los 

enfoques casi nuncü se pn:.•scntan de forma 'pura· en la realidad concretc:i debido al gran 

eclect1c1smo en la planeac1on. y por esta razón la caracterización propuesta ttcnc sólo 

una intención d1d.lct1ca. 

d Sobre los e11foaues d~ planeddón tiay Vdrios textos relevdntes {Campbell y Fainste·1n, 1996; Taylor, 1998: 
Mdndelb,wm. et. a. 1996: Falud•. 197~). 
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1.4.1. Enfoques con énfasis en la parte racional 

1.4.1.1. La planeación urbana tradicional 

Como se ha expuesto hasta este momento, los enfoques con énfasis en la parte racional 

fueron los primeros en aparecer en tti>rmtnos cronológicos y por ello tambien se conocen 

como tradicionales (Famstem y Fainstein, 1996). Este enfoque privilegia el diseño 

ur-bano )' arquitectonico. es decir, en la forma fisica de las ciudades. y conserva una gran 

influencia en planeación contcmpor<ine.3. 

Las pnmeras ideas de planeacion fueron ganando adeptos cuando se hizo más evidente 

que la lcgislacion urbanistlCa no era suficiente para hacer frente a los problemas de las 

ciudades. En este sentido. la planeacion complemPntó a las regulaciones urbani'iticas 

vigentes par<l conformar un cuerpo de ideas y actividades mas complejo. 

Ln plancaClon urbana apareClo como un rornp1m1ento radical con respecto al pasado, 

impulsado por la cspcran;:a de un futuro mcJOf. percibiendo al mundo de forma 

tecnocentrica 1Harvey. 1'-190). Los tecnocratas tienen fe en el progreso a través del uso 

de la c1enc1a. y buscan reemplazar la pol1t1ca con una .:tdm1nistración 1acional. y parten 

del .-.upuesto de que todas las clases se benefician de incrementar la productividad y el 

orden publ1c.o. con lo que les mtert_•ses de la"' clase'-> altas se conv1cr ten en el interés 

publico lfain<.>tc1n y Fainste1n. 199b1. Esta forma de pensamiento es vigente en la 

actualidad y sigue s1r.•nr.1o 1mput~ada por el c-nfoquc cstrateg1co de planeac1on que hace 

i:.•nfas1'> 0n 1ntegt.it a los a~c-n~cs dC'C1<.>onoc; Pn lc1. toma dP dec 1s100P'">. 

La planeac1011 u1ban<J. trdd1c1onal se conceptu<.1\1.;:o en '->U'-> ongcncs como un 

instrumento c)(clus1vo del Estado, construyendose con base en los siguientes principios 

fundamentales· i 1 La racionalidad como clerncnto clave, asurn1éndo<.>e co1no una 

<.1Ct1v1d.'.\d .1pot1t1c<J. 1.. .... 1rnncntcmcntc tccrnca; 111 la C1'1Stencw de un intc1Cs público quc:­

dcbcna g:arant1;oar el Estado: 111) la idea de progreso material: 1v) el enfasls en generar 

rnodelos genera!Ps de ·ocupacion adecuada· del tcrntono (normas), 1ndepend1entes del 

contexto: y vi el acento en la producc.:io11 de lo> planes. es decir, se trata de una 

clct1v1dad par<J l<l toma de dcc1sioncs, más no un ejeretcio para la acción. De manera 

resumida. el enfoque tr<ld1c10nal parte generalmente de la cxtstencia de un Estado 

neutro que r·eprcscnta el bienestar pUbllco. a travcs de una acción 1acionat, donde la 

planeac1on se encarga de promover este interés general por encima de tos intereses 

1nd1v1duates o de grupo 1Pcrcz Torres, 2000aJ. 
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Los primeros 'personajes' que propusieron modelos de ciudad como soluctón a los 

problemas urbanos aparecieron en Europa y en Estados Unidos a finales del siglo XIX. 

Entre ellos destaca Ebenezer Howard, periodista de profesión que inventó el concepto 

de ciudad jardín inglesa, el cual pudo concretar en algunos casos. Aunque este modelo 

se basó en bajos costos, relativamente buena planeación y propiedad comunita'"ia de la 

tie.-ra, no pudo compensar la5 incquidades de su tiempo (F1shman, 19771. 

Otro ejemplo de planificador pionero fue el arqu1tec.to Charles·Edward Jeanneret 

(mejor conocido como Le Corbus1er), quien planteaba un mooelo de ciudad basado en 

rascacielos mezclados con grandes espacios públicos, modelo que denominaba 'ciudad 

radiante'. Otro importante olrqu1tecto, Frank Lloyd Wright, propuso un esquema de 

ciudad denom111ado 'IJroadacre~·. que conslstia en producir asentamientos de baja 

densidad en grandes extensiones de ter1 cno donde la gente pudiera combinar sus 

actividades 'urbanas' con el cultivo y la cna de ammalcs9 . 

Estos persona1es Junto con Haussmann en Pans. Daniel Burnham en Chicago. Anspach 

en Brusela!.. BatzasBcte en ~ondrcs y otros personajes como Garnier, Sitte, Owcn y 

Wagner. fueron claves para et oostenor desarrollo de la figura del plamficador como un 

e)l.pcrto que L•staL1a en desacuPrdo con el estado de cosas existente y que buscaba a 

travé.>s de sus conoClmientos tC>cmco - c1entihcos transformar la realidad. Sus propuestas 

influyeron en toco L~l mundo. princ1palmentc en los albores del Siglo XX, entre los años 

1890 y 1930. 

Cabe destacar qu0 las propuesta!> de los pnmcros planificadores se distinguen por una 

v1s1on unitaria, smtct1ca y rnonolit1ca de la c_1udad. Lo que refle1a el proyecto moderno 

basado en soluciones generales para todos. ah1storicas y descontcxtualiadas. La 

diferencia de estos persona.::e"s. respecto oe los utopistas rad1Ca en que ponen mayor 

énfasis en esquemas normativos de índole física para tas ciudades y tos edificios 

(densidad, formas y d1mens1oncs) se enfoc •. 'mdose en la ciudad como un todo. 

Los supuestos de esta planificación se de!>cubren al 1 evisar sus propuestas: .. los planes 

no son polltic.os", cscnbio Le Corbus1er 1c1tado en Fishman, 1977), quien por otro lado 

~ P.ua re.· ">di •r..i>. a tondo e">lrl'> ¡ ro;:i:Je">l<.tS. "=>t' ~t'COm1enda rev1s..Jr los. te){tos de Frshmal" { 1977). Howard 
t 1961;.) '( rlall i 198Si. para un;.'l ~rn1c<'! c.,otut• e":.lo~, pi,intt'.JmÍt-nlo<. desdt' dlvt'rS.i'> perspccti ... as puecen 
.111.)IÍL.H·.~ lt'.<10'> Cl.'fn\)" J .. i...Ob':.: 196" I Han..t•y •ZOOO) y Anqotti 11993) 
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afirmaba que .. el orden traerla libertad' .. orden que el concepto de los primeros 

planificadores se asocia a la racionalidad y la geometria cartesiana: "*la planeadón es un 

monumento racional y lirico .•. representa un necesario y objetivo ordenamiento de la 

soc1edad" CLc Corbusicr, citado en Fishman. 1977). 

Los planificadores buscaron convertirse en tecnicos poseedores de conocimientos. 

altamente cspecial1¿ados, b2sados en el método cicntffico, en algunos casos tambitl-n 

con capacidad artistica. pero sobre todo alejados de toda presión social, lo que les 

permitía plantear las grandes soluciones para dirigir el desarrollo de las ciudades. 

Otro elemento común de la planeación tradicional es el determinismo que puede 

resumir~e en la creencia de que los arreglos físicos tracran consigo patrones deseables 

de comportamiento social (Famstein y Fainste1n. 1996). En efecto, las propuestas de los 

planificadores se c-nfocaron a los aspectos fis1co arquitectónicos, con la mtención de 

realizar planes maestros dC' indole comprehensiva, pretendiendo abordar los problemas 

de l<l ci.Jdad en todas sus dimensiones y extensión. Lo antcnor refleja la intención de 

crear p~oyectos unitano!:i. en los que todos esten de acuerdo. algo solo pos1bte de 

lmagma· baJO los preceptos Cet par01d1gma moderno. 

BaJO t"Sta per<;pect'iva el plan urbamst1co se conv1erlc en una especie de gran proyecto 

arquite>ctonico. lo que 1ust1fica que los profesionales pretendan llegar al mayor grado de 

detalle posible. supomendo que mientras mas aspectos sean considerados y mayor 

control se tenga sobre los usos y las caractf'risticas de tas construcciones, se podrá 

lograr t.na mejor cn1c1ad y por endr una mt>JOr sociedad. L.:i pretensión es mostrar "el 

mismo grade dC' prcc1s1on en la conf1gurac1on de usos del suelo y la forma urbana como 

los planos «necutivos' elaborados por los arquitectos o los mgemcros cuando diseñan 

constru:cioncs" cTaylor. 1993: 41. En otras palabras. los urbanistas que trabajan de esta 

rnanc-rd prPtendcn formular progranlas y proyc..--ctos dc carácter tísico espacial como 

una forna de presentar la 1magc:.>n ob]ctwo más adecuada para la ciudad. reflejando la 

costumbre> de los arqwtccto"i de diseñar espacios con usos predeterminados. 

Al 1gLal que la~ rL•gulac1oncs urban1st1cas. un obstaculo que se presentó en torno a 

estos p.anteam1entos. cons1st1a en que a OJOS de lo~ grupos de izquierda (en particular 

mar:w:1st3s¡ eran muy t<"'Cnicos, mientras que para el resto parecían demasiado 

revoluc:onanos iF1-shman. 1977). De lo anterior se concluye que. igual que los utopistas, 

tos pnmeros planificado1es tcnian en común partir de una soc1cdad inexistente, lo cual 
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dificultó su inserción en el aparato estatal. lo que requinó que si querian tener éxito, los 

··planificadores se aUaran con politices que- les permitieran llevar a cabo sus propuestas. 

Uno de los primeros urbanistas que elaboraron un plan bajo este nuevo enfoque fue 

Daniel Burnham. encargado de elaborar el primer 'plan maestro' de Chicago, terminado 

en 1909 (tambien elaboró la 'Ciudad Blanca', constrwda para la Feria Mundial en 

Ch1cago en 1893, as1 como el Plan Regional para Ch1cago en 1907). El plan no sólo 

buscaba la creación de una ciudad segura e h1gicnica, sino belld, particularmente en su 

centro c1vico. Las ideas de S:Jrnham se consolidaron con un movimiento conocido como 

la ciudad hermosa que gano diversos adeptos entre los prtmeros planificadores, pero 

también fue ObJCto de las más acérrimas crítkas por el cnfasis c>n el disfrute estético. 

sobre todo por poner en segundo plano las n(_~cesidades de la poblacion más vuncrable10. 

En esta epoca los planif1cacJore'!> no se identificaban como tales 1Krueck1:"berg. citado 

en Campbell y Fa1nstP1n, 199ti), por lo que el uso del termino 'planificador' se dio hasta 

el in1c10 del siglo XX. alrededor de 1910 (Campbell y Fainstcin. 1Q96; Garc1a Ramos. 

1961: Wilson. 1996; 74L Esta dcnom1nac1on la usaron para diferenciarse de los 

arquitectos y deJar en clan.; que pen'!>aban en los problemas urbanos más allá de la 

necesidad dC' tener una vivienda. poniendo atencion a lo'!> problemas dcnvadas de la 

yu,.;tapos1c1on de usos del sue.o y las nc-ces1dadcs de mov1lldad (8eauregard, 1996). 

El caso de Daniel Burnt-am es parad1gmatico del tipo de propuestas de lo!. 

planificadores, las Que se centraban en ta rcal1::aoon de un amplio plan maestro, de 

gran escala. lo que denota una fuerte pre-ocupa e ion por el plan en sl mismo corno 

elemento qut'" se f>nc.argar?.: de dmgir el dc<>arrollo de la ciudad bajo estandares 

cons1deraoos como •termas adccuaciJs · de ocupauón del territono. El plan se convierte 

cntoncc-s en un clemente clave. El desarrollo dC' las ciudades debe darse a partir de un 

esquema con bases legales. las cuales sólo pueden establecerse a través de un riguroso 

ejercicio tc-cnico y racional que deberá reflejarse en el propio plan. 

1.4.1.2. Racionalidad: caracter"istica principal de la planeactón tradicional 

Para lo:!. fines de c-ste trabajo destaca la aplicación del concepto de racionalidad por 

parte del plamficador tradicional. quien se concibe como una especfe de científico que 

10 P.irJ rcv•'>.lr J.Js propueslJ'> b.lsicd'> de! movirrief'to por IJ Ciudad Bella se rcromicnda Wilson (1996). 
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tiene el conocim11::.•nto suficiente pa.-a afrontar los p.-oblemas de las ciudades. es decif". el 

e>cperto capacitado para tomar decisiones. Esto implica que el .-esto de la sociedad 

asuma sus disposiciones como legitimas ya que se llega a ellas por medio de análisis 

neuuales que se basan en criterios racionales. 

La razón, cntend1dLt como una lógtca estructurada a traves de conocimiento 

empínco construido ciE:"nt1fic.amente. se ha tenido como la forma de conocer más 

válida sobre otras formas como son la moral y la estética (Healey. 1996). En 

planeac1on esta racionalidad se expresa de terma normativa, es decir, a partir de 

parametros que supuestamente miden patrones físicos deseables. El carácter de 

experto pcr-mite a los planificadores tener la capacidad de idi:-nt1ficar el interés 

público, y por tanto se encargan de establecer tanto los objetivos del plan. asi como 

lo que significana Lograrlos 1Gans. 1993). 

El comportamiento racional de los individuos se iguala a los pnncipios de la economía 

neoclasic.a. suponiendo que las decisiones de las personas tratan de maJCimizar su 

bienestar. luego entonces los sucesos solo pueden deducirse de la s1gu1ente forma: para 

un Pvento ';:i' corresponde una solución 'b'. Consideremos lo expuesto por Herbert 

S1mon: .. dos personas.. con las misma!> capacidades, los mismos objetivos y valores. [con 

este termino se refiere pnn.:1palmcntc a la lealtad hacia la organizacion], el mismo 

conoc1m1ento y la misma 111torn1ac1on. solo pueden decidir racionalmente la misma línea 

de accicn" 1S1mon. 1978: 38. curc;1v.:l'> nuestras). Lo anterior supone que las estrategias 

polHICaS son 1nnece'>anas, Y<l que li1 rac1011ahdad y el carácter experto de los 

pl<tnif1cJdor0s otorga la lc;it1midad a La toma de di:>cis1ones. 

El c.aracter normativo de la plancac1on tradioonal es congruente con el axioma de que 

existe una forma adecuada y otra inadecuada en que las ciudades se pueden desarrollar 

1ver Mannhe1m. 1960). tl objetivo del µlamflcador es encontrar esa forma correcta 

u~ando su conoum1ento c1ent tÍll.:O. 

Detras de los. supuestos racionalistas subyace una noción de sociedad armónica. 

reducic-ndo las dec1s1ones a soluciones tccmcas tHarvey. 1990), donde se trata de 

t>St<"bl~cer obJctivos de caractcr neutro, tan sólo dirigidos hacia el interés público. 

E:.n resJrncn. tos plamf1cadores tradicionales intentan guiar su trabajo con supuestos de 

racionalidad técnica en lugar de politica, para producir una forma urbana que cumpla 

objetivos de bcnef1c10 colectivo. Persiguen mejorar las condiciones de la población. pero 

c6 



0AN1fl ír-.R!QUf Pf~EZ TQRQ[S 

sin modificar sustancialmente las relaciones sociales; están situados dentro del 

racionalismo europeo y el pragmatismo norteamericano. Los planificadores disponen de 

las herramientas legales para dar una guia al desarrollo de la sociedad y piensan que 

pueden mantener una posicion critica; claman por una lógica científica y objetiva que 

trasciende los intereses del capital, del trabajo y del Estado; piensan que por su posición 

dentro del Estado no pueden ser tachados de políticos y pueden ocupar un papel 

mediador (Scauregard, 1996). 

1.4. 1. J. Criticas al modelo tradicional de? ptaneación: cuestionamientos a la 

ractonalfdad y el poder. 

Este enfoque original de planeación prevalece alrededor del mundo en sus principales 

aspectos a pesar de ser objeto de criticas desde diversos puntos de vista. Una de las 

primera5 crit1ca5 a este enfoque se enfoca en la importancia que se le da al plan. en 

efecto. el enfoque tradlc1onal se preocupó en sus inicios principalmente en redactar 

planC's y no tanto en el proceso de instrumcntacion de los mismos. 

Otra cntica a Los planificadores tradicionales ::OE:' dirige a su determinismo físico, 

elemento que ha colocado a la planif1cacion de las ciudades como una actividad 

relacionada únicamente con obras pUbltcas. trazo de calles y otras actividades similares, 

sin darle el peso que debena tener como elemento intl"grador y territorial1zador de las 

diferentes pol1ticas pUbl1cas. Es erronc>o que los plan(>s se conciban como bocetos 

finalc-s. como si fuesen proycc..tos arquitectonicos que reqwercn de- planos detallados 

para realizarSC'. Esto conllc-va .i esquemd~ de :romfiracion que intentan congelar los 

procesos de produccion df' Lus. ciudades, lo cual ha ter.ido r<>suttados poco afortunados. 

La pnnc1p."ll cnt1ca del enfoque modC>!"OO trad1c1onal es la referente al uso de la 

rac1onahdñd como elPmPnto que otorg<J legit1111idad a la plancacián y sus productos. Es 

importante 1nici.H a1irmando que el tipo de racionalidad que por lo general aphcan los 

ptanif1cadorcs trad1rionales es de corte instrumental, ya que ''da s1gnificado, via la 

mterrelac1on. como causa c>fecto. de medios y fines·· tArellano. 1996: 333 ), en otras 

palabras. esta raciondhdad funcional busca los medios mas adecuados para llevar a cabo 

un objetivo, sm preguntarse antes s1 este ohJt"tivo es pertinente. 

Las cnt1cas a la rac1onal1dad mstrumcntal pueden resum1rsc en la siguiente afirmación 

de Weber en el siglo XIX: .. el crec1m1ento de La racionalidad instrumental no lleva a la 

reillizacion concreta de- libertad universal, sino a la creación de una caja de hierro de 
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racionalidad burocrática de la cual no hay escape" (Bernstein. 1985: 5, citado en 

Harvey, 1990). La claridad de pensamiento de Weber le permitió identificar los peligros 

de una racionalidad que no cuestiona los fines, de una burocracta que construye un 

mundo paralelo que si bien trata de corresponder con et mundo real, cuenta con sus 

propias reglas del juego. La caja de hierro weberiana se ha convertido en un enorme 

rascacielos de acero y concreto, con dimensiones ininteligibles, en ocasiones más 

complejo que la misma realidad que pretende regular. 

Lo racional es atractivo ya que se convierte en un argumento efectivo contra quienes 

no aceptan las soluciones propuestas por los plamficadores tradlcionales, pudiéndoles 

califlcar de 'irrac10nalcs' (Harvcy, 1985), haciendo a un lado la discusión politica: en 

otras palabras, la etiqueta de 'científico' y 'racional' es un medio útil para imponer 

dcc1s1oncs.. Es innegable quC" "la racionalidad se ha usado como arma instrumental, y de 

a.lineamiento científico de la pol1tica" (Arellano. 1996: 3231. 

Otra critica en contra. dc>l uso de la rac1onahdad está en que se concibe como una 

Ciltcgoria abstracta y ah1">tonca. sin considf"rarse como una construcción social, 

depcndiC"ntc del contexto. de la h1stona y de las relaciones sociales. La planificación 

puede introducir racionalidad en la acc1on, pero esto no s1gnihca que se aseguren las 

acc1onc.>s mas rac1onale .. y coherentes. particularmente s1 se trata de asuntos en los que 

interviene el comportarrnento de persona">, grupos y orgamzac1ones (Wildavsky, citado 

en Art-llano. 1996} que ticncr obJet1vos contra.dictonos. 

L~' plamflc.ac1on rrqu1ere la formula.cían de- objetivos.. lo cual conlleva juicios de valor. 

los. cuales. puc-dcn ser e"plic1tos o 11nplic1tos. A pesa1 de esto, la posición tradicional dc 

l~ plan·ficación no acepta que en rcal!d01d la rac1onal1dad "es creada y definida 

art1fic1alrnente" lArcllano. 1996: 323), y se cnge como algo ob]et1vo y neutral. 

Otro genero de cr1t1eas a la planeac1ón tradicional se fundamenta en los 

planteil111entos f1losoflcos de Nietzsche y Foucault. este Ultimo argumenta que el poder 

y el conocimiento estan conectados y que los ststemas de conocim1ento codifican 

técnicas y prácticas para el e1eroc10 del control social y de la dominación en diversos 

contt?Jt:tos.. Autores postenorcs retoman estas ideas y plantean que la racionalidad no 

µucdc ,.mtcndcr'!>c tucr.:i del contexto de las relaciones de poder: el poder define a la 

racionalidad. "la racionalidad es penetrada por el poder .. (Flyvbjcrg, 1998a: 227). La 
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,-acionalidad no es entonces algo inhenmte a las cosas. sino que se construye a partir de 

los valores e intereses de los grupos privHegiados. 

Un ejemplo de la influencia de Nietzsche sobre el pensamiento de los planificadores es 

su señalamtento de que un argumento ir,-efutabte no necesariamente es verdadero 

{citado en Flyvbjerg, 1996). de lo que se concluye: 

"La elevacmn de ta rArional1dad como un ideal parece el resultado, o por lo menos 

coPxlo;te con. la. 1g11oranCla de cómo funcionan cotidianamente las reales 

racionalidade!> en potitlca, adm10io;trC1nón y plancac1on" CFlyvbjerg, 1998a: 21. 

Esta critica cuestiona la pretendida idea del mtet"és público, el cual puede en 

ocasiones convcrt1r5oc en un simple discurso demagógico legiumador, que no se concreta 

en la realidad. pero que basa su valtdez en argumentos racionales. En efecto, el inter-és 

público único. de caracter monolit1co, que subsiste en la idea tradicional de planeación, 

no existe. La dcc1s10n por alguna alternativa resulta en ganadores y perdedores. Con 

esto no queremos negar la idea de que puede haber decisiones que benchcien a la 

mayoría de una ciudad y 5.U poblarion, pero este beneficio conlleva la afectación 

algunos, asunto que normalmente no se acepta en el discurso de la planificación 

tradlcional. 

A pes<Jr de esta5o y otras criticas. el enfoque racional comprchenslVO o tradicional de 

ptaneación s1gut..~ siendo una altcrnat1va vigente. Su problema no radica en el uso de la 

rac1onahd.1d. sino en pretender que solo existe un camino correcto y afirmar que la 

tnmil rte dec1.,10nC'<.. PS un proceso neutro. de cot"tc tecnocrático. La racionalidad es 

1mportarite para plamhcar. pero tdmb1en e5o necesario pasa,.- de una t"acionalidad 

mstr-umental a otra de caracter sustantivo, que se mtcrese por la definición de los 

valore5o en que se basa,..án los fines a perseguir. 

Aqui es importante tambien matizar tos planteamientos extl'"emos que afil'"man que el 

uso de la rac10nalidad siempre se dingc hacia la opresión. Esto es un reduccionismo 

peligroso. ya que si no ~e usara la racionalidad ¿sena entonces mejor pasar a la época 

premoderna donde los hechos ya estaban dados po,- mandato divino, y por tanto no habia 

discusión. o hacia un nlh1hsmo donde nada es ve,.-dad, sino únicamente metáforas de 

lcgitimacion? 
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1.4.2. Enfoques con énfasis en la polfttca 

Los enfoques de planeación urbana con énfasis en la política 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 

enfoques parten por lo general de los siguientes supuestos: a) la dificultad para definir 

el lntercs público, bi el caracter más político que racional de la planeación, y c) el papel 

del plariiflcador corno intermediario entre sociedad y Estado. Antenormcnte el énfas1s 

en la polit1ca dentro de los procesos de planeación y torna de decisiones era mínimo. 

pero su importancia ha ido aumentando hasta considerarse como uno de los elementos 

mas importantes ya que invo:ucra la busqueda de acuerdo o soluc1on de conflictos entre 

grupos ~oc1ales o 1nd1v1duos (Oc Mattos, 1990: Fainstein y Fainstein, 1996: Flyvbjcrg, 

1998a. 1998b, 1996: Forf'>">ter, 1998. 1999; Gans. 1993: Hcatey, 1996: Sabatlni, 1998; 

Sandercxk, 1998a. 1998b: ZKcard1, 1991, entre otros). 

Es decir. esto::. enfoques buscan considerar cfectwamcntc la opinión de los diversos 

actores que intervienen en la c;1udad. Entre las posiciones podemos mencionar; las de 

coi te democrat1co, que plantean que la opinión de cada persona. tiene el mismo valor; 

las de tipo ·advocacy' y equitativo. que parten de que el Estado deberla apoyar a los. 

grupos. mas desfavorecidos. en virtud de la 1ncapac1dad que tienen para llevar a cabo sus 

obJe:.tvos tDav1doff. 1965); y las marxistas. cuyo denominador común es suponer que el 

t:stado siempre benef1c1ari3 los intereses del capital, por lo que para realizar 

transtormac1one'-> ::.1g111flcat1vas se requieren .Jntes cambios en el modo de producción. 

En ge1erat desde esta pc1o;.pect1va la plan1f1cac1011 es necesana por que puede hacer 

viable 13 reprcscntac1on de los mtereses generales que son negados en la confrontación 

de grupos organizados que representan intereses particulares, pero tamb1en sirve para 

Qut...~ et Estado se hagd rt..•spunsable de l.Js externdl1dadcs provocadas en perjuicio o 

benef1c10 de los grupos o ind1v1duos que no estaban envueltos directamente en la 

negoc1ac1on pollt1ca de un determinado problema (Klostcrman, 1985). 

1.4.2.1. Enfoque incrementalista 

Una de las primeras respuestas al enfoque tradicional de planeación fue el modelo 

incrcmcntal!sta. que incluirnos entre los de corte social por su interés en la búsqueda de 

acuerdos coyunturales. Este planteamiento dirige su principal critica a la planeadón 

tradicional al afirmar que siempre sera 1mpos1ble contar con los recursos y la 
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informactón suficiente para cumplir con el principio de comprehensividad y de s1nopsts 

(capacidad de resumir todas las opciones) que se pretende teóricamente por los 

plan1ficadores en sus ambiciones racionalistas. Para los incrementalistas un trabajo de 

tal magnitud requiere de una cantidad de conodmiento y recursos tan compleja que no 

puede cumplirse en la realidad, ya que los recursos son limltados y la información que se 

requiere para tomar decisiones generalmente no está disponible o. en otros casos, está 

desactuaUzada o sin la cahdad suficiente. 

Uno de sus principales impulsores del enfoque incremcntalista fue Charles Lindblom, 

quien en 1959 publicó un articulo ya clásico que puede considerarse como la •acta de 

nacimiento" de esta posiclón 11 • en el cual sugienJ que las acciones del gobierno no 

deben estar guiadas por enfoqucs a largo plazo nl por intentos comprehensivos. sino más 

bien en el impulso a pactos pohticos que den legitimidad a las propuestas. Desde esta 

perspectivil: .. Lil mejor tcona disponible trabajará de forma menos adecuada que las 

modestas comparaciones incrementales" tlindblom. 19591. 

Esta perspectiva mega la posib1lldad de realizar una plancación de- corte racional 

comprehensivo. ya que e:instcn l1m1tcs externos a la acción del planificador. los cuales 

no pu~de controlar. rnenos en una s1tuilcion a lur~o plazo. Este cnfOQuc contraviene la 

afnmac1ón de que la planeacián puede crear un sistema conceptual, independiente del 

mundo real. p("ro en corrcspo'1dcnC1a con él, donde podernos se pueden interpretar los 

fenomenos de proceso y cambio, anticiparse a ellos. y finalmente evaluarlos. Esto no 

puC"de cumplir'..c Y•' QLJP lil reahdad que podernos analizar t=>S parcial, y los elementos 

pohticos y soc1alcs no son cons.1dcrados. suficientemente. 

La propuesta mcremental1sta se basa en que las decisiones se tomen midiendo las 

ventajas marginales de un nlirnc-ro l11nitado de alternativas. Se trata de medir ta ventaja 

marginal de una opción con respecto a otra. lo cu.:tl es una extensión de la teoria de la 

decisión en el mercado, en especial ta decisión del consumidor. a las decisiones públicas 

{Llndblom, 19591. Los medios y los fines se eligen de forma simultánea. como polittca 

completa. La pos1cion mcrementalista puede calificarse como de antiplanificación. ya 

que se basa en adaptaciones permanentes de la política con base en una evaluación de 

•• ~·:iOt º'" C .. ar•es ( 19591 "Tl'lc sc1e"lc:e o! ~:J::l::ll•ng thr.::iugt: •,e~. PulJ!1C Admm•stret•on Re~·1ew. 1101 19, Wastimgton 
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la situación prevaleciente. en este caso los valores dependen de la circunstancia y 

pueden variar de un momento a otro. 

En lugar de un mundo que puede entenderse cabalmente. existe un sistema 

abierto. que cambia constantemente. Esto plantea la aspiración no de encontrar la 

solución más adecuada (la óptima), stno 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 (Linóblom. 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 limitados permiten un mayor control. La evaluación se limita al diseño de 

indices de eficiencia y por un análisis mas profundo sobre el impacto que tendrán estas. 

Este enfoque plantea que no existe neutralidad de la acción racional, se requiere de 

un trabajo eminentemente polit1co que rebasa la capacidad de la ciencia, siempre debe 

existir una decisión política. pero ésta se encuentra fuera de ta responsabilidad del 

tomador de decisiones. Se acepta la presencia de una multitud de intereses (Llndblom, 

1959, 1965. 19901. pero considera que en ult1ma instancia ~iempre hay una armonía. 

La posicion que reduce todo a la pura racionalidad se califica de soberbia e 
irrealizable. ya que no acepta que en el conoc1miento siempre habra incertidumbre. No 

importa cui'lnta intormac:ión se tenga o de cuántas formas se analice. y como se actúe, el 

resultado siempre sera impredecible IElster, citado en Arcllano. 1996). La plancac1ón es 

una actividad que va. consttuye-ndo propuPsti'l"> v sigmhcados. por lo tanto no se trata de 

eventos con cau..,a y eff"ctos conocidos. y por ello actuar racionalmente es insuf1c1ente. 

A pesar de estas criticas el enfoque incrementalista no mega la utilidad de la 

raclonillidad y busca lograrla a part11 de adhenrse a ciertas reglas de procedimiento y al 

proceso de mercado. Esta postcion la denomina el mismo Lindblom como ·salir del paso• 

ya que en el fondo se trata de ejecutar tas mismas actividades que normalmente busca 

la plantf1cacion, solo que de una forma más realista y pragmática. 

Lo anterior se ha desarrollado de forma importante en la administración pública a 

travé-s dr:I dedsion making y el policy making. La toma de decisiones bajo este enfoque 

es responsabilidad de los politicos. pero conserva la idea de esquema tradicional de 
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planeaclón donde tos profesionales encargados de tomar las decisiones tienen 

legitimidad por su conocimiento superior. 

El incrementalismo se apoya en los modelos teóricos de decisión pública. que tienen 

un enfoque liberal democrático, de tipo pluralista (Pinch. 1985 y 1997). El modelo de 

decisión pUblica puede resumirse en que los politices toman decisiones buscando ganar 

adeptos electorales. es decir. diseñan las politicas para obtener más votos, o para 

perpetuarse. Lo antenor no deja de lado la importancia de las burocracias, los partidos, 

grupos de presión las necesidades de la población, asi como decisiones que no tienen 

ninguna relación con la bUsqued."t de voto~iz, pero ubica a la toma de de<:isiones como un 

proceso donde et sistema de valores cambia princ1palmente de acuerdo a las 

circunstancias electorales. 

1.4.2.2. Criticas al incrementalismo 

Si bien el enfoque increment."tl1sta e~ correcto respecto a que dentro del proceso de 

toma de decisiones la real tdad sobrepasa ta capacidad c1entlfica para analizarla de 

forma comprehen~iva, de ello no se derwa necesariamente la conclus1ón de que hay que 

tomar unicamentc dcc1s1oncs a corto pla:io donde los tmec. y medios se reduzcan a 

acuerdas temporales que pueden cambiar si la snuac1on polit1ca asi lo determina. No se 

puede espe1 ar qut..~ las dec1s1on~s se den unicamcntc por pactos poliucos entre los grupos 

que tienen la!> nH:.>JOíl..!'S (.ünd1c1one::. para cumplir con sus ob1et1vos. 

Una v1s1on de este tipo deJa dP. lado a 1os más desprotegidos y debilcs, cuya capacídad 

para negonar esta sPveramente l1011tadil por sus propias cond1doncs de existencia. Este 

enfoque asume que la compe!:1c1on pol1tica. como la del mercado. ehmma la necesidad 

de una acc1on mdepcnd1entc del gob1~rno, ptaneactón y coordinacion (Klosterman. 

19851. De manera similar que et mcrcadu dC" bienes de consumo. donde unas cuantas 

c:-mpresas dom1n;in. la arena µol1trca e::.ta dominada por grupos e indhnduos que protegen 

sus pnvilcg1os, bienestar y estatus asegurandosc que el gobierno actúe en su interés. 

El incrcmentat1smo pone de manihesto uno de los problemas del enfoque tradicional 

de planeacion: la a!>piracion d1rig1da a crear una mc1or ciudad exclusivamente a partir 

del uso de la racionalidad es insuficiente, deben promoverse acuerdos poHticos que den 

., P1nch: 198'j¡ cita cuo;.c'> t'n tngl .. Ht:rf,l y E::.tadu<, Urndo". dondt' lct urnc..1rucc1on de bienes publicas (por ~j~rnplo 
presas} nv t1t:nt' n:ngu·• .,t".,90 t>:cnora.I 
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sustento a tas decisiones. Pero los acuerdos que se proponen se ubican exclusivamente 

en la esfera de los politices, quienes con base en sus posibilidades electorales deciden 

las acciones que les permitan preservarse en el poder. 

La diferencia entre planificaclón e inc:rementalismo radica en que ser planificador 

imphca en Ultima instancia insatisfacción con el estado de cosas, mientras que un 

profC'slonal tomador de decisiones con base en enfoques incrcmentahstas considera que 

los cambios deben basarse en tos valores que resulten de los pactos politices. mismos 

que pueden modificarse constantemente y que por lo tanto relativizan de forma 

exagerada el nUm<>ro de opciones e:J1.1stentes. Los acuerdos no parten del entendimiento 

de los grupos en conflicto. sino de su capacidad de movilización para cumphr sus 

objetiv:is. El poder Juega un papel clave en este proceso tForester, 1999, 1998, 1996: 

Flyvbjcrg 2001, 1998a. 1998b. 1996), poder y nqucza distribuidos de una forma 

inequltdt1va. 

Este enfoque de indole plLralista es criticado también por que no mediatiza la accion 

del gobierno (Ptnch, 1985). Supone que el gobierno tratará de satistacer a los electores 

para ccnservar el poder, no importa que tipo de acuerdo sea al que se llegue, et sólo 

hecho ce que S(;' teng¡i un pacto aceptado por los grupos en disputa da validez a la toma 

de dec1Sloncs ... As1, los torradores de dcc1s1ones son colocados en la posición de que 

defender cualquier dccision acordada es bueno ¡¡iUn s1 ellos no pueden declr para qué es 

buenél ('Sa dec1s10n!" CForcster, 1999: 172·173). 

Otro :>roblcma del enteque incrcmental1sta es su rechazo al interés pübUco, no tanto 

por que apoyemos la idea de un intc1cs pUblico unitario y monolitico, sino por que para 

esta cornente el tema del b·encstar común es irrelevante. Se parte de que los intereses 

de lo~ d1vcrs.os. grupos de alguna forma estan integrados en la arena política. dentro de 

los .:icuf'rdos cupulares. 

Tal vez debido a lo anterior el enfoque incremental, a pesar de estar extendido en 

diversos circulas. ha sido poco exitoso en el campo de lo urbano. La planeación 

terntonal tiene sus propios caminos para buscar mayor flexibilidad en la toma de 

deci5io~es y considerar de forma más abiertll y decisiva el desarrollo de la faceta 

política de este proceso, sin perder la idea de una perspectiva más amplia. así como el 

anhelo de que es posible construir un futuro mucho mejor. 
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1.4.2.3. Enfoque defensor 

El enfoque defenso,. (conocido en lengua anglosajona como advocacy plannlng) tiene 

como prlnc;pal idea lograr que la voz de los grupos que no se habia escuchado fuera 

representada por los planificadores en un ejercido de justicia social (Sandercock. 1998a: 

1998b). Este planteamiento no puede equipararse a un esquema democrático, ya que 

parte de suponer que las personas en general son reactivas a tas propuestas, no 

proposltivas (Oavidoff, 1965). 

Esta posición considc:-ra que los dispositivos t¿.cnicos como tos análisis costo beneficio, 

por si mismos son de poca ayuda sin el uso de med1os par-a apreciar los valores que 

subyacen a los planes (Oavidoff, 1965), oponiéndose así tanto a los planteamientos 

mcrementallstas como a los tradicionales. Debido a esta preocupación social el enfoque 

defensor gano itdí"ptos en d1versoc:, circules profesionales, ya que nació en una época de 

crec1miento del aparato burocrático del Estado. Oc-sde esta perspectiva la función más 

importante de los plurnflcadores es atender los mtereses de los miembros de la sociedad 

mas desfavorecidos. quienes son sistemáticamente excluidos por los grupos que tienen 

mayor capac1dad de orgarnzac1ón y recursos par.:i llevar a cabo sus objetivos. 

En México esta idea se expresó ampliamente en la década de los 70's, por lo menos en 

términos discursivo':>. a traves del dcnominado ·Estado populista', aunque sus raíces son 

anteriores. como lo muestra la siguiente cita: "en pnncip10 (la planeación) se dirige a 

toda la poblac1on. pero tos s.cctores de mayores recwsos cconóm1cos pueden satisfacer 

sus necC'sidades "I hastu sus caprichos: el ':>Cctor df.-b1l económico. que reclama 

asistencia. no puedi?' sino. por ese camino, ser tratado por el urbanista" (García Ramos. 

1961: 23). 

El enfoque incrementallsta plantt-a que los planificadores desde el gobierno deben 

traducu las necesidades de los grupos mas desfavorecidos basándose para ello en su 

conocimiento experto, considerando las opiniones de ciertos grupos representativos, 

poniendo atención no solo en los procesos que conforman las ciudades, sino en lo que es 

mLts 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 la comunidad pide. 
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Este enfoque sintetiza el modelo racional con la democracia plurallsta. ya que se trata 

de que los planificadores informen a ta gente de los costos y beneficios de formular 

diversas propuestas. haciendo que el debate politice 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 

última instancia este mtento hizo que loco planificadores se convirtieran en •ventrHocuos• 

de la comunidad tSandcrcock, 1998al. ya que no pud1eron desprenderse de su papel 

como profesionales ex.pertas con conoc1m1cnto pnviteg1.:ido. 

Este enfoque tamb1en tiene lm11tac1ones de tipo pluralista, ya que los líderes no son 

representativos de lo que la gente quiere, se carece de- ta información necesaria, y se 

parte de una vision patern;JL1sta del problema. 

AUn cuando los resultados de los traba1os desde esta perspectiva no han sido del todo 

exitosos. es ncccsano reconocer que cuest1onaron la planeación sin sensibllldad social 

que se hab1a desarrollado artcnormcntc. Se cambia de una visión que lucha por el bien 

común, hac1a otra qu(' pugna por el bienestar de los grupos más desfavorecidos, la 

orientación soClal gana fuer.:a por un lado y muc!.tra que la planeación no es un 

producto merarnentc tecnico o racional, sino que existen valores y fines que van más 

alla de un simple acderdo. que estos deben hacerse explicitas y que et Estado es una 

val1da trinchera para mPJOrar la poblac1ori de Los menos favorecidos. 

1.4.2.5. Enfoque.> democratico y equitativo 

Durante la decada oe los 60's en tos pa1sf"s dc-sarrollados, y E'"n tos 70's en México y 

Aménca Latina. prol1feraror las criticas hacia la planeac1on tradicional por imponer su 

umca visíon ~ltl pos1b1hdad de opo<;1Clón o cnt1ca, peoro al mismo tiempo había mayor 

concienCla sobre que- una vi>rdadr.ra plane.rK1on defensora era dificil de construirse si no 

se consideraba de forma efectiva la participación de los grupos de la sociedad. 

Se propuso entonces un cambio de la plancación vertical de arriba hacia abajo por otra 

basada ~n Lma ampliil part1c1paclon social en todo el proceso (Fricdmann 1987. 1998; 

Forester. 1998. 1999: Guillen, 1973). Este enfoque denominado genericamente como 

democrótico c~horta a tos plamficadores a desarrollar una serie de estrategias como la 
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creación de redes comunitarias, y lograr que los grupos participantes estén informados y 

dedicados al análisis crítico de las politicas que los afectan. 

La posición democrcitlca se preocupa principalmentc> por el proceso para llevar a cabo 

la planificación, ya que el punto clave esta en no asumir preferencias por ningún tipo de 

interes. En efecto, ta planificación democrática intenta asumir que los interese~ de cada 

individuo o grupo son importantes, delegando en tos ciudadanos parte de las 

responsabilidades de la acc1on planiflcadora, lo que supone un compromiso mutuo. 

Para que los actores participen de una forma más adecuada se requiere que esten 

informudos, esto 1mphca que todo tipo de documentos que se elaboren en un proceso 

de planeacion sean presentados al público, a menos que exista información 

conf1C1enciat qut- Hnplique etlgun tipo de r ic<;.go. 

La planeacion equitativa busca cumplir ObjetlVOS similart>S a los del enteque defensor y 

tos de.• la planeacion dernocratira, a1mqu€" plantea que si bien es dcsc.Jble un amplio e 

incluyente proceso de partic1pac1on. no cs. una condición necesaria para lograr una 

ptaneactón adecuada. El enfoque equitativo encauza su interés en la sustancia y no en el 

proceso. Se trato de una pos1c1on que reronncc ta d1v<'rsidad de intereses, ~n muchos 

casos irreconciliables ¡Fc11nstcin ú rainstem, 1996}. que provocan que rl proceso de 

µtaneac1on necesaria'Tlentc..• origine ganadorc..•c<, y perdedores, los cuales son genctdllmente 

los grupo'> mas desprotegido<:> <;.oc1at y cconon11camente. 

Uorman Krumhol::: fue uno de- los prmcipalC's dc>fensorcs del modelo equitativo en tos 

Estados Unidos durante lo:. bO's, y desde una perspectwa acadcm1ca elaborada 

postenorrnentc a su pr·op1a expenencia como planificador define a los planificadores 

cqwtat'vos como aquE>llos que consc1cnterncntc buscan rcd1s.tribu1r el poder. recursos o 

pnrfic1pac1nn LPJO'> de> las. P!1tPc, lncal""S para acPrcarlo a loe; rPsidentPs dP l;,s clases 

trabajadoras 1Krumholz. 19821. 

La perspectwa equ1tat1va acepta que las decisiones deben ser tomadas por los 

políticos. pero tos planificadores tu:mcn ta capacidad de decidir con qué tipo de 

pollt1cos desean trabajar. ya que entienden que su rc~ponsabilidad no se limita a la 

agencia en la que laboran tKrumholz, 1982). Este enfoque trata de desarrollar la 

conciencia de los planificadores sobre su capacidad de liderar acciones dirigidas a 

mejorar tas condiciones de los grupos más desfavorecido">. 
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Lo anterior implica una concepción de Estado heterogéneo. no monolitico. Un sistema 

de Snstttuciones 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 

más desfavorecidos. 

Ambos esquemas (democrático y equitativo) toman en cons1deración la participación 

de los grupos sociales en el establecimiento de objetivos sustantivos y hace explicito que 

la planeación es más una actividad politica y no estnctamente científica. Ambos están a 

favor de una mayor representación de los intereses de los grupos desfavorecidos. así 

como de una descentralización en la toma de de-cisiones. 

Mientras los planif1cadores democráticos consideran que la opinión de cada 

ciudadano t1ene el mismo peso y que la mayoría es quien determina la decisión por 

una u otra polltica. los planificadores equttativos t1enen tntcres en solucionar los 

problemas de los grupos sociales mas desprotegidos, aún si sus intereses se oponen a 

los de las mayonas (Fainstc1n ú Foinstein. 1996). 

El enfoque equitativo tiene c;,us ra1ces en la teona socialista, donde la igualdad no 

sólo debe medirse- en terminas de derechos legales o politices sino, sobre todo, 

matenales. Pero al mismo tiempo rechaza los planteamientos marxistas (ver más 

adelante) que tienen como cond1c1on indispensable la idea de que la igualdad sólo es 

posible s1 se realiza por la v1a de una transform<ición revolucionaria. 

El esquema de plane<i.c1on eqU1tatwo ha tenido diversos camb'ios, entre los que está un 

cada ve~ mayor interés por modificar el papel del planificador, para aumentar su 

capaCJaad de comumcar sus. ideas a los tomadores de dec1s1ones gubernamentales. pero 

sobre todo a los miembros de las comunidades. EL aprendizaje debe ser mutuo, e 

mvolucra el hecho de que los planit1cadores comprendan a ta población (Friedmann, 

1973; Forester. 19991, to cual es indispensable para que se conVlertan en profesionales 

con un conoc1m1cnto tccmco especial. que al mismo tiempo conocen los valores de la 

comunidad en que se de>scmpeñan, y que cstan dispuestos a aprender de ella. 

La noc1ón equitativa dc plancación no busca el intcres püblico en la suma de las 

decisiones particulares, ni en la simple negociación politica entre cúpulas, sino en la 

red1stnbuc1ón del poder hacia los grupos en condiciones más desfavorables. 
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En términos generales los esquemas expuestos (defensor. democrático y equitativo), 

no niegan, sino enriquecen los planteamientos originales de la ptaneación tradicional. En 

los modelos con énfasis en la política se conserva la idea de que la planeación es una 

actividad que debe llevarse desde el Estado y que ello puede mejorar las condiciones 

materiales de las personas. La planeac1ón requiere del concurso de diversos actores para 

hacerse efectiva y Los planificadores conservan su papel clcntifico, con una po~kión 

pnvileg1ada como parte de una chte intelectual y transact1va que puede mediar entre 

los diversos grupos. El plamf1cador es una flgura central, un experto con habilidades 

para comlmicar tdea~. pero tamb1en con capac1dad para aprender de los grupos que 

intenta benef1C1ar. 

1.4.2.6. Problemas de los enfoques democrilticos y equitativos 

La pnric1pat aport.".lc1on de P'>tos Pnfoques C"s hacer explicito que en ta n1ayoria de las 

dec1s1ones ae planeacion se enfrentan intereses contradictorios sobre tos cuales los 

plan1t1cadore.,, deben tomar una pos1c1on. 

En el r..:dso dt." la planeación dC'mocrát1ca. el problema esta en determinar la real 

rcprescntativ1dad de lo.,, planteamientos que t1C'ncn loe; dlVersos grupos. E5 necesario 

co•-,s1derar quC' cuando se .:ibrcn procesos dcmocraticos p.:1ra tomar decisiones, por lo 

genc>ral quienes p~nt1c1pan no -son personas rcprcscntativ<11s de la población, sino grupos 

e 111d11,11duo.,, con 1ntc:>rcscs propios y estrechos (que pueden ser políticos. económicos. o 

de otra 1ndolel, que <:-"">tan lC'JOS Oc:.> perseguir objetivos que beneficien al con3unto de la 

-:,oc1edad. t:.n otr.is p.:il..sbra!., el pnnc1pal 1eto 0sta en lograr que el 1nteres 1ndiv1duat 

concurra c.on el 1nteres colect1-.·o. lo cual rararncnte ~ucedc. 

Esto en la practica cornunmf"nte eren problemas para deterrninar qué grupos deben ser 

involucrados en el plan. y C'n que mc-d1da ¿debe c.on::.1dcrarsc únicamente la opinión de 

los res1dcntc-:,. de lo.,, invcr.,,ionista~. qwé>neo;; setán al final de cuentas el.aves en el 

bienestar matenal de es(' -;1110. ld de los vecinos mch antiguos, ta de los pobladores más 

antiguos. los ~1upos <lmb1cntal1'i>tas. todas a la vez? 

Los diverso<> y contrad1ctonos intereses de los rcsidentC>s y demás individuos y grupos 

involucrados en un lugar provoca la necesídad de d1scnm1nar a unos y beneficiar a otros. 

¿Se trata de descubnr qwcnes tienen mayor leg1t1midad. o de que grupos tlcnen la 

mayo,- 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 condición humana generalmente se preocupa por el corto plazo y por los intereses 

particulares. y esto ocasiona que ta planeación democrática se enfrente al problema de 

explicar a la población tos limites, fines y peligros de plantficar únicamente a partir de 

las aspiraciones individuales. Et estabteclmicnto una plancación de corte democrático es 

lento. 01f1cultándose dentr-o de un mar-co constante de escasez de recursos. 

Con relacion al acceso a la información, en nuestro pais existe una situación 

desventajosa ya que aunque ello está recientemente regulado para el gobierno. aún 

obedece por lo general a las decisiones discrecionales de los funcionarios. Es poco 

probable que su reglamentación sea la solución ya que existe una cultura fuertemente 

nrr-aigada en torno a la infonnacion y SlJ uso. 

Por otro lado. es arriesgado dejar que la población tome decisiones sobre el territorio, 

ya que ademas dP tos problem;:,s de lc-gitimidad y de intereses reducidos y de corto 

plazo, hay que sumar que ta gente en general no posee la preparación para tomar 

dcc1~1oncs que involucran procesos complejos de las cualC"S se pueden derivar 

cxternai1dades y conflictos d1f1cilmente prpdpc1bles. Por otro lado, la bUsqueda de una 

p\anPac1on dcmocrattca e>n ultima instancia es un intento por ocultar La responsabilidad 

quL' t1Pncn políticos y ptamftcadores. traspasandola a la población. 

Et enfoque- equ1tativo "S una opc1on adecuada para la planeación en el contexto actual 

de 11ue:;t10 pa1s, pc1rUcul,.umcnte para abordar los problemas metropolitanos. Si bien 

puede cnt1carse por segUlr pomcndo a lr:is plarnflcadores como expertos con un 

conoc1111cnto c.upenor. tiene la vutud de poner cnfasis en Los aspectos sustantivos y no 

solo de proceso. Valora ta dcmocr.'l.c1a, cun<:.idPrándolCJ ncet .. ~.-:iria pero no sufidente. 

El problem.i pnnc1pal del ~ntoquc cqu1tat1vo esta en que puede ser objeto de 

man1pu:aciones por tos grupos en el poder y tos propios planificadores, prestándose a la 

real1::.!ac1on dt.• discursos de leg1t1macion a favor de los más desfavorecidos, aunque sus 

resultados se opongan a los supuestos objetwos que busca cumplir. A pesar de ello. es 

un pLartcamiento adecuado da a la equidad material y de oportunldades la misma 

1mporturlcia y que Los grupos desfavorecidos tienen prioridad. 
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1.4.2.7. Planeact6n posmoderna 

El enfoque de planeación de carácter politice soctal más reciente es el posmodernismo. 

nacido desde la década de los HO's, el cual se ha nutrido de 1deas de diversos pensadores 

entre los que destaca Lyotard, Habermas, Harvey, Soja, entre otros. 

El posmodcrnismo es la respuesta intelt-ctual al proyecto de modernidad, y su 

principal caracteristica esta en la "incrcduhdad con rcl<Jción a las metanarrativas .. 

(lyotard. citado en Harvcy. 1990: 45). particularmente cr-ltica la planeación .Por 

buscar una ciudad ordenada. funcionalmente integrada y socialmentP homogénea. 

La posición posmoderna enfatiza la necesidad de mültiples perspectivas de análists, 

lograr una mejor ciudad requierc- mült1ples discursos para los diversos tipos df:" 

problPmas y los distintos 5rupos sociales y culturales. Es por ello que rechaza los 

plantcam1cntos totalt::::adorcs como la noc1on de intcrCs público. No existe tal cosa, 

sino diversos interese~ contradictorio~ entre si, y por tanto irresolubles. 

DPntro de este enfoque (")isten muy diversos planteamientos. que van desde los que 

proponen un.i plancaclón mas dcmocratica y otros que de plano rechazan esta activldad 

por parcc(_•rlcs opreswu al eos•_.n.r en manos del Est01do. 

En N.cx1co, los problemas denvados de la discrimin.:ic16n hacia oertos grupos de 

pobt.icion han sido pocils v("ccs planteados. il pesar de que los discriminados son las 

grandes mayo11ils. Esto tiacc prever que en unos años los pla,,teamientos posmodernos 

podr ian tom;:ir u~ mayor auge en el pais en lit medida que no se encuentren los cauces 

p.'.lr.:: que la poblac1on partic:pc de tonn<l <JCt1va y efectiva en los procesos de planeación 

del tcrntono. el caso md•gcna c-s indicativo de esta situación. 

Según Healey, citando a Mnore Milroy, las cuatro características principales del 

proyecto de la posmodernidad son: 

d) Es dt'~cuntructivismo. es decir. cuest1011a y mantiene una distancia escepttca de 

tas creencias convencionales. 

bJ Es antffundaclonallsta en el sentido de prescindir de •universales" como bases 

de la verdad. 
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c) Es no·dualistica en el sentido de rechazar la separación entre objetividad Y 

subjetividad junto con la sene de dualismos que existen, incluida la separación 

entre verdad y opinión, hecho y valor. 

d) Impulsa la pluralidad y la dlfcrcncia. 

Con relación al rechazo de las dualidades. una de las más relevantes es la planteada 

por el marxismo entre capital y trabajo. Las posiciones posmodernas argumentan que 

existen otras contrad1ccioncs, que incluyen tas de genero, raza, preferencia sexual Y 

cultura que son importantPs cuando se considera la pnrticlpación de la población. 

Para los posmodernos los as.untos pnnClpales de sus debates son: 1) mostrar los 

excesos del capitalismo, a51 como el p.-:ipel político del planificador. y 11) romper la 

creenca de que ex1s.te una sociedad libre de conflictos y homogCnea. El 

planteamiento central de :OS posrnodernos es que la actividad de planificar debe 

oncntarse hacia ta ciudad. con un comprorn1so hacia las reformas, los planificadores 

deben :ornar un papel de 1nterined1.111os entre el Estado, el capital y la sociedad en 

general, deben ;ibandonar la pos.1c1ón neutral Clllf' pretenden tener, la planificación 

debe st:rv1r en muct1os casos como balance- contra el pode-r del capital. 

Des.de C"sta pcrs.pect1va es necesi\r10 que lo~ pla111t1cadores partic1pen y se ev1te que 

cont muen detr <i~ dl.• lo~ problemas con una posición de expertos c1entificos. Es necesario 

que los plarnficadores tengan un discurso tconco y pract1co claro combinado con una 

conv1c{_lon poL1t1ca y rc-~pf'to por la dc>mocrac1a. 

(n ve:rio~ autor1..~~ <;,e hac<;:o r1..~terPnc1a a ~il necesidad de que la participación del 

llld111f1cador ·empodert." o ronalezca a (;) soc1ed.,d 1Heskin. 1991; Friedmann, 1992; 

Sande>rcock, 1998<'1, 1998b>. Al contrano del enfoque advocacy, en que se trataba de que 

el acbctP nol1ncc, tlh'1rra ur ">oportP tecmco. en el caso de este modelo se trata de que 

exi~ta un µoder polit1co sopcrtado por Los técmcos conocedores del tema. 

La pr:>puesta PS construir una concepc1on comu111cat1va de rac1onahdad, "se tl"ata de 

un esfue>r-zo intersubJctivo hacia un mutuo ente>ndimiento" (Healey, 1996: 239), de 

dec1d1r v actuar. Healey. u1a de las princ1pales defensoras del c-nfoque posmoderno. 

manifiesta que el problema de la planeac1ón actual es que basa sus herramientas en lo 

que ahora se da por llamar el estrecho racionalismo c1entifico. Es necesario establecer 

un tipo de planificacion que pueda enfrentar~e a los retos planteados por ta necesidad 
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de esquemas realmente democráticos. de acuerdo a esta autora ta planeación como una 

empresa comunicativa es la opción más adecuada para ello . 

.. Los ststemas de plancactón consistE"n en r-eglas for-male5o para guiar la conducta, la 

localización de r-ecursos. y d1nglr las actw1dade~ de individuos e Inversionistas. Pero 

son mas que ~o. Las restas se denvan de la concepcion de situaciones (contextos), 

problemas expenrnt-ntados en Psas situaciones, formas deo enfrentarlas y maneras de 

cambiarlas. Cuando et esfuerzo de la plamf1cac1ón est.-i de forma deliberada 

enfocado en camb1rtr las situaciones, entonces podemos hablar de una planeación 

resuelta a trnnsformar. •• tHealey. 199b: 249). 

Forester es otro autor defensor de c-sta posición, plantea que el punto principal de ta 

planeación participativa está en el cambio de la racionalidad instrumental a la 

racionalidad comunicattva. Esto significa que la racionalidad que persigue este modelo 

no sólo se rige por analisis deductivos. sino por la interpretacion que la gente y los 

mismos planiftcadorcs hactm de ta reCtlldad (Sandercock, 199Ba: 1998b). 

Dctras de esta pos1c1on contmU.:l la creencia de que la pl<lmficación desde el Estado 

puede !>c-1vir para .:lyudar a la población con menores oportunidades de lograr que sus 

interese .. ~e vean benetic1ados. ~e considera que los plamflc.adores tienen el suficiente 

margen de:- autonomía para impulsar cambios, y que para hacerlo de una forma más 

efectiva es necesario integrar n lao;. comunidades que- podrían beneficiarse de esos 

cambios. pero no únicamente corno c.onsutta. s1no en una efectiva partinpación. 

Sandercock lo resume dP la s1gu1c-ntc forma: "s1 los planificadores equitativos podian 

decir que estaban 1Ptcntando pcrfccc.1onar ta plamficacion como un proyecto de la 

llustrac1on al reprc>st:_>ntar los 1nterPSf's dr los pobrps y tos marginados de los salones de 

-:.hscus1ón. t..'ntor.<...e~ tos teóncos de la acción comunicativa podrían decir que están 

tratando de perfeccionar el proyecto democrático de ta llustracion al remover las 

barreras de comunicación para crear un modelo de discusiones abiertas. removiendo las 

distorsiones'" (Sandercock. 1998a: 96). En efecto. el posmodermsmo está muy 

relacionado con el enfoque equltativo. ya que pide dehmcioncs explicitas a los 

planificadores, pero con una mayor capacidad de aprcnd1za)e sobre los problemas de los 

grupos de población que se pretenden fortalecer. 
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capital. A to peor. nos llevará de regreso a potittcas estrechas y sectarias en et que 

el respeto por los otro<; es mutilado en los fuegos de ta competencia enti-e los 

fi-agmentos'" (Harvey, 1990: 351 ), 

El posmoderntsmo entonces puede caer en relativismos y situaciones similares a los 

planteamientos incrcmcntalistas. ya que no juzga tos planteamientos: todo es válido. 

máxime si v1ene de los grupos soc1ales. 

1.4.3. Conclusiones respecto de las teortas de planea.ctón 

1.4, J, 1. Teoria y planeación 

La mera comempletc1ón. s1 bien valiosa, no se justifica ante la carencia de instrumentos 

pari1 hacer frente a los problemas derivados de la urbanización. Uno de las principales 

insufic1enClas en la pracuca de la pLancaC1ón urbana radica en que por lo general se 

reallza de forma emp1nca, es decir. con escaso sustento teórico. 

b, necesano lograr wi.:1 mayor art1cutac1ón entre la activ1dad académica y la 

experiencia profc~10nill en la planeac1ón urbana. Hasta la fecha existe una escasa 

comumcac1on entre pr<.tct1cdntcs y estud1osos de esta actividad. siendo común la 

subv.3lorac1u11 rnut1M (•ntre arnbos ;r11pos 1 -i_ Por un lado, los pracucantes de la 

ptaneacion ·· .. an por lo general anti - intelectuales, impacientes con ta teorización 

abstr.:lcta y con 1.1 tcon.'."I .. oc1al"' tBc.:n1rc~.Jrd. 1996: 218): mientras ouc por otra parte. 

los estudioso .. critican a loo; planificddore!> por sus c .. casos resultados. concluyendo por lo 

'5encral que la e•1gua )'/O deflc1ente prep.:irac1on itCadCrnica de los practicantes se 

tl.'fteJa en l.'."1 form~ en estos entienden los problemas. lo cual conlleva hacia un 

1n<tdccuado CJCrcic10 protcs1on.3l. 

Ambas e .. fera .. cstan L'n to c_orrecto: m1entras ta investigación siga basándose en 

.:!rgumento .. m.Js o mt."nos ab'>tracto .. y no en un dnahs1s nguroso de La realidad, y entre 

tanto la practica prw1lcg1e la intu1nón s.m cons1dera.r mayores elementos teóncos y de 

reflexión en su cJerc1c10 cotidiano. las oportunidades para mejorar significativamente la 

~laneac1ón urbano · tcrntonal seran francamente limitadas. Este ··análisis riguroso de la 

r·calldad" debe involucrar ncce~ariamentc el estudio de ta influencia del poder, tanto en 

ta prácttea. como en ta enseñanza. 

·.: Sobrt> e~to~ .!'>Pt-(.10<;. -.~ rt:"Com1e•1da rtc-v1'»Jr el trilh<lJO de Umkel y Pire7 ( 1981 ). 
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La teoría de planeadón debe ganar un lugar más destacado, esto se ha desarrollado en 

paises como Estados Unidos e Inglaterra (revisar bibllografia), pero en nuestro pais no ha 

sido un objeto de estudio priorltario1!''. y por lo tanto el nUmero de planific<ldores que 

discute:i sobre las ralees históricas de su disciplina es escaso. 

Debe impulsarse una te-aria rc-fcrida a la realidad concreta, para quc los planificadores 

basen su practica en mayores elementos de reflexión. Al respecto destaca la propuesta 

de Forester (1999), en el sentido de impulsar el aprcnd1za1c a travcs de h1stonas reales 

que permitan a los estudiantes comprender el contexto de su actividad, las limitaciones 

cotidianas y las relacione-s de poder. p<1ra lograr establecer relaciones de- beneficio 

mutuo tanto para la teona como practica de la plane~l.cion que fomenten una mayor 

reflexicn sobre el papel de los planificadores en el con1unto de la sociedad. 

En nuestro mundo s1emp1c.- han prevalecido los problemas de pobreza y las personas 

que no tienen lo; medios p:ua controlar :.u propio destino, la d1terenc1a esta en que 

actualmente hay una virtual ausencia de pol1ticas pubhc.:ss para h<lccr algo al respecto 

(Harve~. 2000), la plamficacon urbana debe remterpretarse a sl misma para modificarse 

y hacer hente a estos p1oblemas cada ve•:. ma~ comple3os con propuestas novedosas, 

m<ls rc'lcxwas, abiertas y realista;, que realmente nos lleven hacia s1tuac1ones mas 

deseables. Para ello se requiere enriquecer la formaclon de estos profesionales, y para 

ello re-..alorac1on de ta tcoria es un ac;pecto Pstratég1co. 

1.4.3.2 CaracterístlCdS generales de la planeacion urbano· territorial 

Cualquier tipo de plancac1ori urbana puede entenderse> como "una intervención con la 

1ntencion dP altera~ el curso existente de los eventos" <Campbcll y Fainstein. 1996). Las 

mot1vaoones que conllevan a intentar alterar las cosas pueden ser de dos tipos: i) 

reactiv:Js o correctivas, es deor. la; que sC' derivan de ··ta insatisfacción r:on el estado 

actual je cosa.-;· cEl1zondo, 1980: 7); y iil preventivas. que devienen dt> la intención de 

alterar et curso de tos eventos para evitar ciertas !.ituaciones que podrian darse dc­

scgwr .as tendencias. En ambos casos. los planiflcadorc-s consideran que existc-n los 

medios para alterar y mejorar la situación vigente hacia escenarios más deseables. 

1 ~ $,1.,r~ r,..., • .,,u t.•: :rabaio de G..ir.:.l 11996} pJra ver qu~ no e~•"::oten publK<1ciones refer1d,"ls a la teor1a de planeac1ón. 

VJ que l.J 11dyor•a '>t' ct·ntrcI en .mah.tJ· lJ<> exprrnmc1as del qobit:'fno o Ce orq,rni¿.icione<> sociales en la rnateria. 
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Partiendo de lo anterior, pueden distinguirse tres elementos comunes a toda 

planeactón urbano · territorial: i) es prospectiva, se dirige hada el futuro; ii) es praxis, 

pretende influir en la realidad; y hi) busca legitimidad, se trata de decisiones que se 

justificilln con argumentos técnicos o políticos (Pérez Torres. 2000a). Estos elementos se 

presentan en la realidad de forma d1fcrenc1al, dependiendo del contexto especifico. 

En efecto, al concepto de ptaneación subyace la idea de que es posible modelar la 

realidad, preverla y actuar en consecuencia para lograr un (os) fin (es) determinado (s). 

En cualquier caso se parte del pnncipio general de ql1e el mercado es incapaz por sí 

mismo de lograr que las ciudades crezcn.n y se dc-sarrollen de la mejor manera posible, 

ya que por su naturale~a encierran una sene de contradicciones que pueden provocar, 

entre otras cosas. pobreza y segregación. 

Li!iS ciudades son f"Spac1os dondf" convive lo privado y lo pUblico. Su funcionamiento 

requiere de bicnf"s y servicios que por lo general no caen en los supuc-stos de eficiencia 

de la mano invisible. que teoncamcntc soto funciona ba10 merci'\dos de competición 

perfecta que deben reunir vanos rc-qu1snos 16 • lo que no sucedc en el mundo re-al. 

Pero aunque existen coinndenc1as en lo antPnor entre la mayor parte de los estudiosos 

en la matcna. tos enfoques rcsenados ant('riorm0ntc n1uestran que tos trC's atributos 

generales dC' ta plamhcacwn 1prnll.i'>, prospec:tiv<l, leg1tlm1dad1 se han mamfestado de 

distintas formas de ac_uerdo al contexto cspacio·tcmporal. Por ejemplo, aunque toda 

planeac1on busca 1ntlutr en la realidad. hay pus1c1ones que plantean la nC"ces1dad de 

accione~ concretas y detallada'> 1como los que apoyan el ll'.>O de la rac1onalidad a traves 

de la teoría de s1stemds y el uso de la c1bcrnet1ca), mientras por otro lado esta el 

enfoque que pretende generar pol1t1cas generales o grandes lineamientos de acción 

(como to considera ta ptaneac1on estrateg1ca1. Otro ejemplo está en tas posiciones que 

consideran Cle tormu pnv1lcg1ad.J el papel del concepto de bienestar comUn como el fin 

~b !",k<;t<'"rm.i.n t !95~i (Jt•'>f<1c<.1 .11 un IJ'<ln •11Jfll••10 01• rorn.,r.1dort-<; y \wnd•'ffort•'> comt-rna <;Crv1cioc:; ; h1enes 

1dent1{0S. bl In., ccw1praáort>'"> 'i \.f."naedores pose~n suhc1ef'k 1r.form.:lcion pard la deo<;..1on raC1onal en el mercado, e) 

las seiecc"Jn~·.,, dt' k.r· ;"ur1sum•dcrt!'> nJ '>e .-en alt•C1.idil'> por J,i<, pn:krCf1n.i~ el'"' otrc'>, d) e.u'>!!• un...i pc1iecta mov1lidi1d 

encontrJrari u•i ":."'qwli\Jr10 ~frt- !<1 ol!"'r~d y IJ demandil En poca-; p.il.:ihro'>. ~e tralil de un mundo biisado t>fl la 
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primario de las acc;ones de plancación, lo cual tiene como principio la existencia de una 

sociedad armónica; mientras que otras orientaciones plantean que la panificación debe 

buscar la transformación la sociedad, haciéndola más cquitatiYa, reflejando una noción 

de sociedad en conflicto. 

Existen diversas posiciones en torno a la legitimidad en la planeadón. las cuales 

incluyen no solo argumentos en contra del funcionamiento del mercado (Klostcrman. 

1985; Pinch, 1985), sino el fortatcc1miento de tas comunidades (Sandercock, 1998a); asi 

como las que conciben la plancación como una oportunidad de establecer un 

aprendizaje mutuo dirigido a la acción (Forcstcr, 1998, 1999; Hcatcy, 1993). 

La bú!.qucda de- legit1mac1én refleja tambiCn ta transformación del Estado, que pasó de 

ser el ente más importante para dirigir el desarrollo de las nactones, con un amplio 

control en d1ver .. o~ sectores de la sociedad, hacia un papel mucho más modesto y 

limitado que to coloca simplemente como un regulador parcial del mercado (el Estado 

ncoliberal o de ºnueva derecha', nacido en tos BO's. con Rcagan en Estados Unidos y 

Tatcher c-n Inglaterra). perdiendo poder frente al Ubre mercado en general. y 

part1culiurncnte con relac1án a Las ~randt"s corporaciones internacionales. 

Aliso s1m1l . .ir sucPde con el tema de la prospectwa. aunque la plancación busca siempre 

pri"Vt"'t Pl f1JT1iro. PI hon:.oont1c~ df' <tctuar1on ha ido disrn1nuyrndo paulatinamente. Las 

ac.(_ ione., de plamflcación ~""" acercan cada vez 1na'.'> a enfoque!:t mct ementalistas de corto 

plazo, que no se atrcYen a definir de formu clara el rumbo que d~ben tomar las ciudades 

en un;i perspectiva de tic1npo mas amplia: 

"[:ii.1ste una 1->ecul1dr torn1d dt- no·planeac.ton t-n la c.ual tos plan1f1cado1~ part1c1pan 

rn p1oy<--.._to':> 1n<l1Y1du,-..l('><o, 1ntrr1tar1<10 enf1pnt<'tr<o1~ ~ la.., m<'I~ qr<\ndes e:.;tcrnalidades 

n<-•gat1va'>. lctllt"uidu t"'n pnnpr t•sto~ prcyectos en un conte:w.:to más amplio de 

des.arrollo tHb.Jr10. to CtJ.ll ~'> und de las partf"c:; bas.1ca'i del credo de la plancación 

t1art1c-ioniil'. 1BeaurPsard. 1Q96· 2231. 

En re~umcn. s1 bien cx1st~n dCUerdo~ en los elementos comunes a todo intento de 

planeac1on, este capitulo ha puesto el entas1s en que existen diversos enfoques 

conceptuales. Aunque lo~ planificadores urbanos parecen estar de acuerdo en que su 

actividad busca tr;,nsforrnar La realidad desde un enfoque prospectivo con legitimidad, el 

ejerc1c10 cotidiano implica la reflexión sobre otros aspectos como su papel en la 

sociedad, el papel del Estado, con quién el comprom1so del planificador. 
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No se puede pensar en una "for-ma única' de planificar, la práctica depende de la 

situación especifica, del grado de complejidad y naturaleza del problema, de la cantidad 

de información y los recursos disponibles. de los actor-es involucrados. los valor-es en 

juego. del inter&s por- transformar la situación de forma r-adical o gr-adual. de los 

compromisos politices, las relaciones de poder y de ta voluntad polltica. et contexto 

histór-ico, así como de tos valores que tienen tos propios planificadores que la practiciln 

(esfer-a axiológica) 1 :, qU1énes en su actuar cot1diano reflejan una concepción pocas 

veces explicita del papel que desempeñan, así como de las acciones que deberían 

tomarse para mejorar las ciudades y la soCledad en que vivimo!.. 

Los enfoques de> plancac1on parten de dtve1sas tradiciones epistemologicas, es decir. 

formas de aprehender (conocer e interpretar) la reahdad, que van desde las que se 

basan en metodos ·c1entihcos' ldondc el papel de los planificadores como expertos es 

clave), hasta aquella:. que dan mayor 1mµortanc1a a lo:i. aspet.tos de mdole politica, 

cultural o cmoc1ona1 1e ldondc les pl.1mt1cadorcs se conciben a s1 mismos como 

meodi;;idores o n~goc1adores entre distintas posiciones); pero sobre todo. la planeación 

depcndC' dC' las r clacionc-s de podc1 que se establecen en diversas esferas 

(tundamentalmentP poht1cas y econom1cas), que dctcrmrnan en buen med1da los limites 

y forma de realizar esta activ1dad 1
". 

Lo anteriormente C)..µuc"'to es Ut1l para dcmostr"'r que la plancacion urbana es una 

disciphn.:i compte1a. amplia y elusiva. Pretender encasillarla ya sea como un ejercido 

exclusi"o dPI Estado ding1do al bic.>n comun (Mannheim. 1960). o como "una intervención 

... con l.:l finalidad de asegurar [la] reproducc10n ampliada (del capital], de regular las 

contradicciones no antagomcas suscitadas y de reprimir las contradicciones antagon1cas·· 

tCastells, 1976: 475). como plantean algunos marxistas, es una sobresimplificación poco 

ut1l para comprender la hcterogcne1d.'.ld de enfoques disponibles. Este ha s1do uno de los 

problemas pnncipales en la practica de esta actividad: al no hacer-se explicltos sus 

fundamentos, las diversas pos1c1ones no pueden comunicarse entre si ya que par-ten de 

bases diferentes. 

" 7 A! re":>pecto se recomienda revisar Taylor ¡ 1998: 

1" Propusu:1011t!"> en turno .l utr<l!"> larm.:ts de .J:Pltndcr y c.om.11..er. c.011 referenc.ias J l.i planedción, pueden 
t"ntontrJTSt:" en Nu•.st•Jllf'"l ( 19901 y Forester ! 19991 

iscon 1clunon .:il U':>U dt'I poder 'f lu pldniiicc1c:1u11 dt-~f,tca el trabajo de Flyvbjerg (1998). 
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1.4.3.3. La necesidad de tomar definiciones: planeación y poder 

El punto principal en la dJscusión presentada sobre los diversos enfoques de planificación 

radica en que una mejor práctica de los planificadores debe pasar forzosamente por una 

reflexión que los lleve a asumir cxplicitamcnte su papel en la sociedad, con una clara 

comprensión del trabaJo que desempeñan en sus actw1dades cotidianas. 

En efecto, cada vez es mas importante que la actuación de tos planificadores no se 

base únicamente sobre la experiencia empírica, sino también en reflexiones teórico· 

concep':ualcs. La exposición de los enfoques no intenta definir cuál es mejor en 

cualquier contexto. sino dar elementos de meditación sobre nuestra actividad, los cuales 

están prácticamente ausentes aun en la academia. 51 bien "no puede existir la 

verdadera tcona de planeac1on que explique todo lo que los planihcadores somos y 

hacemcs" ¡Sandcrcock, 199Ba: 103~. vale la pena reflexionar sobre estos temas para 

constituirnos un.:J opin1on mas informada. 

Los plarnflcadores deben comprometerse explícitamente con el enfoque que subyace 

en el dPsarrollo de sus act1v1dades. En este caso apoyamos una noc1on equitativa del 

plancarnwnto. rn1sma que considere por una parte la necesidad de mejorar las 

cond1c1onco:. rnatcr1atcs y de derechos de la poblac1on en s1tuac10n mas prccana, pero 

part1L•ndo d0 un conocim1cnto vt"'rdac1Pro de las neces1dades y asp1rac1ones de la 

poblac1on qut_· ~t~ intenta apoyar (-un ta plancac1on. Esto significa que no se trata de un 

esquema dernocratico donde se acepte automat1camcnte lo que ta 'mayoria· quiere. sino 

de un modPlo do;idc los p\amticadorcs busquen beneficiar a cu~rtos grupos de la 

poblac1~m con ':>Oluc1ones mas consensuadas y lcgit1m<:is. 

La noc1on equ1tat1va de ta planeac1on debe ser realista. Debe comprender que en los 

proct:.~sos el poder JUe15a un papel fundarncntal "'la racionalidad depende del contexto, y 

ese contexto es el podm'· (FlyvbJt=-rg, 19Q8a: ")]7}. El poder define la realidad a traves 

de las 1elac1ones que histoncamcntc ha e~tablec1do con y por medio del propio poder 

polít1cc y econorrnco, a travcs de un proce~o d1aléct1co quc se traduce en prerrogativas 

y prlvilcg1os. 

Es importante lograr que la planeación equitativa no se convierta simplemente en la 

rac1onalizaoon de las decisiones del poder (FlyvbJerg, 1998a. 1998b}. Es decir, en un 

discurso que Justifique las acciones del poder a través de argumentos con apariencia 

'científica' y 'rac.1onal'. La diferencia entre.> razonamiento y racionalización es 
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raramente perceptible. ya que el poder t;ene la capacidad suficiente para enmascarar la 

realidad cuando asi se requiere de acuerdo a sus intereses. 

La planeación moderna es producto de los ideales dirigidos a lograr ciertas 

aspiraciones que incluycm el uso amplio de la racionalidad, el progreso material y el bien 

común. Estos objetlVos se han venido topando históricamente con grupos que poseen 

poder económico y político, los cuales por lo general tienen bien claros sus propósitos, y 

que dan la dimensión real del proyecto moderno. 

Con base en lo antenor es dificll rC"futar la afirmación de que el proyecto moderno 

sigue siendo una aspiración, se trata de un plan inconcluso, por el cual se sigue luchando 

cotidianamente. Vale la pena recordar que .. las ideas como democracia, racionaltdad y 

neutrahdad, centrales para tas instituciones modernas, son jóvenes y frágiles cuando se 
comparan con tradiciones d.::- clase y privilegios" tFlyvbJPrg. 1998a: 231 ). La aspiración 

de una sociedad e 1nst1tuc1ones realmente modcrn<ls debe use construyendo desde 

diversos frentes. entre los que está una planeac1ón cada vez más comprometida, asi 

como unil pract1cn y cnseí1ainza menos ingenua y basada no Unicamente en modelos 

marxistas que> reducc>n el problema al cambio del modo de producc1ón. 

Dentro de un proyecto de planificación actual es importante desmitificar el uso de la 

rt1ciunalidad y la 'fuer=a del mcJor argumento·. para ello debe reconocerse que mientras 

mayor es ei poder. menor t-:!I el u!>o de ln r<lc1onalidad. En este sentido se puede afirmar 

que lamentablemente la racionalidild se ha convertido en un arma de los débiles. los 

cuales confian Pn l<l tuer:ca de sus argumentos o;m n1uchas vccl"'s comprender que el 

poder no umcamente puede interpretar la reahdad. sino construirla de acuerdo a sus 

propios intereses, rac1onullzandolos. aunque esto 1mphque en muchos caso<;> no respetar 

o transformar el marco Judd1co vuscntc. 

El asunto no c-s definir s1 el poder es benefico o perjudicial para el ejercicio de la 

planeacion. fsto requiere :je una reflexión étlC<l y moral que dependerá del caso 

concreto y por tanto rebasa las posibilidades de este trabajo. Lo que nos interesa es 

generar conc1cnci<l entre los pl<lmf1cadorcs sobre el hecho de que aunque la racionalidad 

tecmca sea vista como el vahdo y supenor significado para tomar decisiones públicas, 

muchas veces oculta objetivos muy distintos del Jnterés público o el bien común. Aún 

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 asoc1acloncs automátlcas y monolíticas. sino 

de expresiones dinámicas y cambiantes. 

Una vez que re-conozcamos la influencia del poder habrá mejores condiciones para 

enfrentarlo y aprovecharlo creativamcnte. Es necesario que los planificadores 

desarrollemos estrategias que nos permitan plantear propuestas más consensuadas y 

acordes con las necesidades del conjunto de la sociedad, basadas en la realidad de cómo 

funcionan las cosas, y no en lo que suponemos que debería ser de acuerdo a nuestros 

anhelo!.. 
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CAPÍTULO 11. HISTORIA DE LA PLANIFICACIÓN URBANA DE CARÁCTER 
LOCAL EN EL VALLE DE MÉXICO 
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11.1. LA PLANEACIÓN LOCAL EN LA ZONA METROPOLITANA DEL VALLE DE MÉXICO 

Este ca;:>itulo presenta una breve historia de la planificación urbana llevada a cabo por 

los gobiernos locales en ta Zona Metropolitana del Valle de México (ZMVM), con el fin de 

ir trazarido los caminos que se han tomado tanto en el Estado de MC.xico como el Distrito 

Federal. En efecto. las acciones en materia dc planeac1ón urbana local en el Valle de 

Méxlco se han concentrado en manos de las entidades federativas. con una escasa 

participación de los municipios y delegaciones. 

Conocer la historia de la ptancac1ón local permite contextualizar la situacion actual. 

Las cornUnmente descoordmadas acciones locales en materia de ptaneación urbana iian 

intlwdo en et devenir de la zona metropolitana. limitando los acuerdos en la matenn. 

La h1srona e-; un instrumento Ut1l para comprender procesos y fenómenos sociales, aún 

asi. con el hn df> no caer en posiciones pos1t1vistas. es necesano establecer que son 

escasas las probabilidades de esto permita 'predecir' los eventos futuros. ya que la 

socieda.:I se hace mas compleja y las condiciones y contexto~ QUP en algún momento 

existieron no se repiten de '"arma exacta 10• Ld intcncion de conocer el pa:.ado permite 

que nue'>tros criterios no dependan Unicamente de la observación cot1d1ana. 

El caJHulo tamh1Pn prPtPndP mctt1zar con <Hgumentos la afirmación comúnmente 

acc_-ptacd ~obre el fraG1so total de la plancac1on urbano·terntorial que se ha realizado 

en et Valle de Me,,, 1co. Este lllgar común t1fi>ne pocas bases analítlcas de por medio, pero 

esta fLcrtcnlcntc c'.Hra1gado entre alguno., academices y planif1cadorcs. 51 btcn tas 

expect.ativas qut" se teman sobre el potencial transformador dP la planeación urbana no 

se han :umnlldo. es innegable tamb1cr. que se han tenido avances significativos. 

U ca;ntulo busca superar l.:i carencia de la mayona dt..~ los textos académicos que 

cuando an<'!l1zan la historia de la planeac1on urbano - territorial en la ZMVM, se centran 

únicame-nte en la C')l.pcnencia del Distrito Federal, sin poner suficiente atención sobre lo 

que ha sucedido en el Estado de Mcxico. 

------·---·-~--

lD lnlere~.mle::. relleJ11onc::. sobre el c.aractcr cientlfic_o Ce la historia se presentan en Popper (1973); y en 
PeH'Y'<1 t\980) 
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Este apartado no intenta elaborar anitUsis detallado de la plancación urbano -

territorial local. Sólo se analiza la 'historia oficial' de la plancación (Sandercock, 

1998a). es decir, la que corresponde a la planificación elaborada desde el Estado. 

Sabemos que existen múltiples experiencias llevadas a cabo por grupos no 

gubernamentales (de corte social y privado), que han tenido un importante impacto en 

la cstructurac1ón urbana del Valle de México, entre las que se cuentan las apoyadas por 

et movimiento urbano popular. Este tipo de esfuerzos requieren de un amplio estudio 

que sobrepasa la capacidad. recursos y finalidad de este traba]o. 

Aunque la planif10,c1ón urbana moderna ernc-rgió. más o menos como la conocemos 

ahora, a mediados del siglo XIX (ver capitulo 1), para contextualizar histoncamente se 

analizan de forma general decisiones urbamstlcas desde la C>poca prehispanica. 

Cada tema es tan amplio que pucdP ser obJCto de un análisis detallado y por ello, con 

el hn de perm1nr que tos interesados puedan profundizar, se presenta en la medida de 

lo posible la fecha ex;:icta dC' pubilcaclon de las regulaClones mcnc1on;:idas. 

Los planes no son solo documentos tecnicos. sino reflejo de politicas, visiones e 

intereses d1vc>rsos. En el trabaJo se destacan tos hechos plamflcatonos, ya que las 

motivac1oncs son difíciles de conocer, aunque se 1dent1f1can de ser posible. 

Reconocernos la d1f1cultad de- entender cabalmcntC" las motivac1ones rcatc-s que 

ong1naron las dC'c1s1oncs. las cu.ilcs muchas veces <>e relacionan con las ambic1ones y 

sentin1icntos humano<;. de los personajes qu0 detentan el poder. 

Este cap1tulo no es ld historia de Los herves dt> ta pldnif\cacioP. pero no niega la 

e:x1stenc1a dt> algunos de ellos. Se> trata pnncipalmcnte de la dcscr ipcion de un proceso 

que puede seguirse gracias a eventos (lcyc~. acuerdos. planes. reglamentos, ordenanzas, 

dccrctosi. que deben entendt.!rse dentro del contexto en que sucedieron. 

En la ultima sección de este capitulo se presentan algunas conclusiones que nos 

servirán para tdcntiflcar y explicar el contexto actual y las tendencias con relación a la 

planeac1on ur bdna local en el Valle de México, lo que servirá de base para el sigutcntc 

capitulo en que se analizarán experiencias de planeación y coordmaclón metropolitana. 
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11.2. PRIMERAS DECISIONES URBANÍSTICAS EN EL VALLE DE MÉXICO 

11.2.1. México-Tenochtitlan 

Las acciones urbanísticas en la Ciudad de Mexico nos remontan necesariamente a la 

fundación de México·Tenochtitlan fechada generalmente en el año 132521. El 

asentamiento contaba con alrededor de 80 mil habitantcs22 a ta llegada de los 

conquistadores espar1olcs en 1519, s1cndo el centro económico, político, religioso y 

administrativo del imperio Mexica. Se trataba de una ciudad altamente dependiente de 

los tributos Que pagaban los grupos humanos dominados por el imperio, que sumaban 

más. de 400 pueblos, scñorios y ciudades. entre los que se contaban asentamientos 

ubicados en lugares tan le3anos como Oaxaca y la Huastcca. 

Urbarist1camcntc la ciudad se conformaba por una traza ortogonal. dividida en cuatro 

zonas: Yooyotl.i. Teopan. At::acualco y Cuepopan: las que sirvieron como base para el 

trazado postPnor de la epoca Colonial elaborado por Alfonso Gdrcía Bravo, o,-dcnado y 

supervisado por Hcrnan Cortes. 

MC-x1c-:>-Tenochtn!an refle;aba la estructura J<:"rárqu1ca pif"amidal de la sociedad 

Mex1ca, su cosmov1s1on y el desarrollo de sus fuerzas productivas. El tlpo de planeación 

que se eojerc10. s1 hien d1ferent<:> a la que existe ahora, estaba plenamente apoyado paf" 

las clases dominantes que tf'n1an il su d1sposic1ón los recursos neccsanos pa,-a llevarla a 

cabo. La gr<"n capac1ct,-,d dt.• los gobernantes para concretar lo deseado sP conservada 

dlffante pan .. de la cpoci'l colontal. siendo uno de los elementos que explican los 

mult1pt'-'~ c:x.ito~ urbJr11~t1co<. 'l orqu1tcctónicos, basados generalmente en la explotacion. 

Un importante rasgo de planificac1ón estaba presente en los denominados calpullis, 

que :!>e pucd('n entender como barnos o subdivisiones de la ciudad, que a su vez 

contaban e.un autondadcs ic.llpulelques) que adm1n1straban las cond1c1ones del usufructo 

de las uerras por p..irte de los campesinos tmacehuallis). implicando una especie de 

control catastral. 

~· :..u• q,a· "t'gur' Üd•"'" 11992). di' aco..1erdo a la. fecnJ. _.., cJsd, el dñu lu(' 1345 

:.' !::1 C.!lt.Jlo dr1 nun1Nc. Oí! pobladorc.-. de Mex1co-Tenocht1llJn confronta,:¡ diver!>.is tuentcc;, dC' 1nformanon y 
r.r11errO'>. WP n~u1,m t..•ntrc lo~ 70 m1 /Vdzque/, 1990) y 300 mil hab1tantt>s (ttiernaux. 1989; Valero. 1991) para 
!d ciudad; y t>ntre- 500.000 ,. i .250.000 per!>onas en Id.-. áreas de chindmpas y lagos del Valle de M~xico (Davies, 
Qp. CI! • 
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A pesar de los ;ndiscutibtes avances tet:nicos y urbanistjcos de Méxíco-Tenochtitlan, 

algunas veces exagerados por visiones románticas. no debemos olvidar que se trataba de 

una dudad segregada, resultado de la estructura social Mexka. Como e1emplo está el 

hecho de que el núcleo de la ciudad, donde se encontraban los templos y edificios 

admimstrat1vos, estaba lmicamcnte destinado para el uso de algunos nobles. 

11.2.2. La época colonial 

La ciudad colonial postcnot a la conqwsta se basaba en un esquema que tenía entre sus 

objetivos dejar clara la rt-"lac1ón entre los vencedores y vencidos. El producto de este 
plantc>am1cnto fue et sincretismo entre la antigua traza prehispánica y tas nuevas ideas 

urbanísticas imperantes en la Europa renacentista. 

Alon!:.o Gdrc1a Bravo se encargo del trazo de ld Muy Noble. Insigne y Leal Ciudad de 

MCxico, cuya Cedula Real se exp1d10 el 4 de julio de 1548. Los trabajos de García 

Bravo no solo se lim1ta1on a definir una traza, s;no que incluyeron tambien aspectos 

catastr·ales para el control de las tnbutacionc-s impositivas. Según O'Gorman {citado 

en De> Gortart y Hernande::, 1988bJ la Ciudad de México en la época colonial 

respondio a 4 prmc1p1os: 

a) Separacion, que 1mpl1cdbd la c.ox1~tem..:1a de dos ciudades: la externa, de los grupos 

ind1gcnas y la interna, de ;os esporloles (que c~rreosponde a lo que se conocía como 

'la tra:.?a' ¡_ ~on 1lu!:.trat1vos lo~ d1alogos escritos por Frandsco Cervantes de Salazar 

en 1554 ¡citado en f_sp1noza. 19911 donde se habl~1 de "las casuchas de los indios", 

que c.ontr.Jstaban con el resto de la c1udadzj. 

b> Guerreto, que considerab<l el establec11niento de canales y fosos para permitir la 

dr.fens<" de la ciudad. pnnc1palmentc contra grupos nomadas. 

e) Historico (que podrta denominarse tambien como politico), que señala la victoria 

del conquistador a traves de grandes monumentos y la desaparición de los 

elementos s1mbolicos pol1t1co religiosos antenores. 

d) Religioso. que tenia como principal función la evangelización de tos indígenas. 

l 3 5, t.ut"n gcncr.:tlment<.- ~e plante.J que e~t.:i ,eµar.ic1on se dio ~ar razones raciales y por control, Valero ( 1991} 
sos~1t>ni:- oue l:'í.l por l..:i prup1J protc,c.ión de lo~ 1ndrgen<1'>. 
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Desde una perspectiva más interurbana. sumaríamos a los principios mencionados el 

económico, ya que la localización de la ciudad aprovechó la estructura de dominación 

tributaria creada por los Mexicas. la que incluia las rutas y canales de comercio. 

La segregación de los iridigenas se estableció explk1tamcntc en las ordenanzas 

estable-:idas por el Virrey Antonio de Mcndoza, quien llegó a Mé-xico en 1535. Esto es 

importantP s1 consideramos que las 'ordenanzas' de Felipe 11. establecidas en las Leyes 

de Indias. fueron promulgadas en 1573. es dec1r. vanos aríos dcspuCs de las disposiciones 

de Garcia Bravo y de Antonio de Mendo:::a2 4 , y por ello éstas deben entenderse como una 

forma de s1stcmat1zar las dcc1s1ones anteriores. EJetnplo de ello es que las ordenanzas 

plantean que "las ciudades no f?Stf>n cerca de lagunas ni pantanos" (Valero. 1991: 72) 

como t ue el caso de MCx1co. 

La scgregac1on fue camb1ando con el tiempo debido al propio crecimiento: los 

españoles ocupaban areas (_•~tablec1das para los mdigenas y éstos entraban regularmC"nte 

a la ciLdad ya fuera para comerciar sus productos o trabajar para los conquistadores en 

sus casls. Esto fuC' accntuandose con el proceso de mestizaje y es un ejemplo de cómo 

d1spos1c.1ones establecidas desde.• un punto d~ vtsta f1sico no pudieron sostenerse debido 

a que fueron sobrepasadas por procesos de caracter soc1oeconom1co1 ~. Esto a pesar de 

que lo":>. cspanoles teman un 1mpor·tante control militar sobre la ciudad. 

Durante- et gobierno del segundo conde de Revillagigedo se realizaron varios proyectos 

":>.obre s.:-rvic1os pubhcos, particularmente de índole sanitana. Destacan los trabajos del 

arquite-:to Ignacio de Castcran, como fue et caso del .. Plano lconogratico de México que 

demuc~tra !>u centro pnnc1pal y barnos. formado para fiJar el término de estos y 

cstabl~Pr el bw ..... n orden de ~u hmpta", el cual data de 1793. 

• 4 Ld ht:<", ::t:>du!;¡ !"!<· .? ,1c r .. 1vo dr 1 '::35 rria'H.l.1bJ qut: .. nngun ~sp..iñol ·,ollero v1v1ec;e en pueblo':>o de indios" 
··-:~ero. 9':11 •)Q, 

=-~E~ 1rni.é.ttJnte- !H' .:.wr Ni e· con~ePIO de ·r.,r.:iuo-refleio {t1icrnau• linaon. 1993), es dt:'c1r, pensar qw~ t:'i 

t"'>p.tuü t·'> <,1mp'rmt''"i!e ei re=.ul~.1dc ce la$ relaciones s.0C1d!!:"-.,, etonorrnc.:i. .... etc. o sea. un reflejo mec.anico de 
t<;as reld-•oncs fl ~erritor10 o ·ec;p.icm' f"f"l si mi~mo ~.,un elernenlo más que s.c cntrel.u·a de forma di.1.léctica 
con o!to<o tcnome•'o'.>. ta:'nt' "-U pr1.ip.:1 natur.:al~1.i, ·~ coro1:::i Id!. no t>S tJrnpoc.o <:.olo un ·contenedor' de relaciones 
~ce '.-ti"""· ,.,·,0 ··~¡-:.i a:l""'~'l..,•C~ rn,~ .... dP la ~r.1.i!i'"!.1rl o;r,, 1a!" 1 ih1dcm· 1 o.:! 

:'ti Sotire .:..., mod,!r(.'luorH;''-> ..i l.J ciud"d proput-'->la<; por (.1ster.l s~ reconM:>nd.J t"l muy compl~to lr.i.b.i.¡o de Reginu 
rlt•rn..iride'l 1199?1 ÜlfC ll'•IO sot:re ('I terna 1() preser1!..i De l,1 r~a/a, Fr.J.nc1sco "lgn¡](I(.¡ de C.1slf'ra y su 
mod1hL.lC0'1 d~ Id uudJlr t-n [!~ Cicrt.Jrt Hir.1 '! Reg1nc1 Hcrnande7 ¡comp1ladorC's: / 1988a) Tomo 11. pp. 11 -17. 
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El arquitecto Castera presentó en 1794 lo que se considera como el primer plano 

regulador de la Ciudad de México (ODF, 1997), denominado ''Plano Iconográfico que 

muestra el reglamento general de sus calles, así para la comodidad y hermosura, como 

igualmente conciliar et mejor orden de policia y construccion futura", donde destacaban 

propuestas de obras de drenaje. alineación de las calles y establecimiento de plazas. 

que estaban influenciados por el movimiento ilustrado de la época (Hernándcz. 1997), y 

que apoyaban conceptos como los de scnctllez, comodidad y utilidad. 

La salubridad era la pnncipal prPocupación en las grandes ciudades del mundo de la 

época, ya que hab1a una alta mortalidad que afectaba de forma directa a las clases 

dominantes. Al respecto. t'."x1~tcn autores como Jacobs (1996, 1961 l quien plantea 

ta1antemente que el discurso 'h1g1emco' fue un pretexto ut1hzado históricamente para 

desplazar a los grupos no deseados en beneficio de los grupos sociales con mayores 

priv1leg1os. Si bien pensar que esta rclac.1on sea automatica es exagerado, no puede 

negarse que la prcocupac1or por '.:>Oluc1onar problemas de ~alubnd~1d se acelero cuando 

las personas mas pnv1leg1adas se vieron pequdicadas. 

Los 'planos lconograt1cos · mencionados son ~oto algunos de los traba JOS que Ignacio de 

Castera clabo,.o. y no solo se ret1cren a la traza urban<'t. sino a obras arquitectónicas 

1mportantes. Lo antenor mue~tra una gran capacidad tecnica. así como una 

monopoi1zac1un de trabajos posible gracias a sus relaciones con ta cupula en el poder. 

Hasta estos momeritos no se puede hablar aun de problemas derivados de las 

contrad1ccione>'.:> por dec1s1ones tomadas en diferPntPs .imbitos polit1co administrativos. 

La C 1udad se concibe como un todo y su pldneación se relaciona directamente con el 

podc1 pol1t1co de> lJ NuC"va España. los esquemas modernos de planeación al.In están 

IC'JilllO'.:> 

11. 2. 3. La primera época independiente 

Dcspues de ta Guerra de Independencia. en tos intentos para cs.tablecer la primera 

República, sc discutieron opciones sobre dónde deberian asentarse los poderes federales 

recien creados. Esto te1 mina el 18 de noviembre de 1824 cuando se instituye el Distrito 

Federal. determinándose para éste un territorio de 2 leguas (8,800 metros) de radio con 
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centro en la plaza mayor27. lo cual signlfica una superficie de aproximadamente 24.300 

hectáreas (la que ocupan ahora las denominadas 'Delegaciones Centrales'28 del Distrito 

Federal más Coyoacán y Álva~o Obregón). Esta arbitraria deltmitactón (en general todas 

las delimitaciones tienen ciertos rasgos de arbitrartcdad, pero consideran limites fisicos 

identificables. lo que no sucedla en este caso) duró hasta el 27 de marzo de 1854, 

cuando se establecieron las fronteras de las Prefecturas del Oistnto Federal. 

La delimitación considero la parte mas consolidada de la Ciudad existente, asi como un 

territorio ad1c1onal con usos agncolas y pecuanos. Esta decisión nos muestra la 

conccpcion de la ncces1dud de un manejo administrativo de la ciudad y su región. lo cual 

fue útil por casi 100 anos: una prcVlsión con horizonte a largo plazo. en una época en 

que la metropohzac1ón no era imaginable ni por las mentes más ilustradas. 

La pnmera Ley General de Colonización del 18 de agosto de 1824 "pretendia evitar 

que las tierras colomzudas pasaran a manos muert.:i.s y prohibía el acaparamiento de 

baldíos .. tVelazquez, 1981: 255). El ReglamPnto de Colonizac1ón de 1840 .. fijaba las 

bases para rnventa11a1. medT y planificar los terrenos baldíos colonlzables en el pais, 

div1diCndotos en lotes regulares" flbidem: 2~61. 

Ourant0 la epoca dc>l lmpeno se dieron importantes cambios en la estructura de ta 

ciudad dcnvado~ del proceso para desamortizar tos bienes de la Iglesia a partir de la Ley 

de De"Soamort1:;:acio1i dt-""l 25 de Junio de 185b cxped1da por el presidente Juárez. Los 

grandes proyecto!> urbanos no sf> basaron en profundos planteamientos plamficatorios 

quc apoyaran una conccpcl::m de ciudad, sino en acciones puntuales impulsadas por 

grupos o pcrson.JJCS con g'an poder politice y económico, pcrmeadas de las ideas 

arquitectónicas Cr' boga en el v1eJO mundo. 

l:.n estos momentos. como se rxpone en el capitulo \, iniciaba en Europa el desarrollo 

de lo que ahora conocemo;; como ·ciudad industrial', proceso que generó pnncipios 

urbanio,ticos que lu1..,~go se aplicaron en nuestro pals. Destacando el creciente interés en 

Europa por real1za1 acciones urban1st1cas que mejorarán las condiciones de higiene y de 

::· H.1S.td d 18 o~ .i:i;il d~ ~816 ~t· dio .1 c.onocer '°"1 l•nutt' geü~rdfico, aonde c..e ind1cdlJa que los pueblos 
.lt 1 .ive·~.•C"J<, r'V' !,1 l•rl('.J dP deni.i•c<HHJrt P•.·rlt"Pt'tf:'11.Jn <il E'.>L1do dt" Mt"JllCO o d1 DF dependiendo dónde se 
tib1car<.J l.i poci,1t1on "''-'fon1,1t•.1 ¡f-...)11~cS..3. 1991 • 

:;e L.i tJ111h1!:'n tlt•nor11111JdJ ·(1uc!dd ~eritrdr esta nm!ortnJda por lds Oele9,u1ones Benito Judrez. Cuauhtemoc. 
Miguel Hd.tlqc.· y Vt.•n11<;11.:inP C.vr .tn:a. <;tim.ua!:::i .1h~dt"dor de 1 3,889 ht'Ctáre.J'> 
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salud (ver capítulo 1 ). En nuestro pa;s no se dleron legislaturas a escala nacional para 

enfrentar estos problemas. principalmente por un proceso de industnalización menos 

acentuado, una escasa conciencia de este tipo de asuntos, así como por las constantes 

pugnas entre grupos de poder, que limitaban ta acción y organización del Estado. 

11.2.4. El Porfiriato 

Durante el régimen de Porfmo 01az se impulsó la realización de grandes y numer-osas 

obras, destacando la construcción de edificios públlcos, con una arquitectura muy 

influenciada por las aportaciones europeas, particularmente ta francesa e italiana, que 

aprovecharía la aparición de nuevos. materiales como el hierro y el concreto. Fue una 

época de grandes cürnbios a partir de proyectos basados en la idea de modernidad. 

En este caso las obra~ tampoco partlan de un proyecto integral de ciudad. sino de 

acciones aisladas. Durante su re.gimen, Porfino Diaz Impone .. una conceptualización muy 

moderna de la urbanización en el c;,:p1tahsmo. que cambiará radicalmente la imagen de 

la ciudad. aunque s1n ellrrnnar la herencia colonial de su traza" fH1crnaux. 1989: 238>. 

Destaca la construcc1ón de anchas v1e:tlidadPs que buscan embellecer la c1udad. pero sin 

considerar la pobreza producida por las mequidadcs políticas y cconomicas. vigentes. 

El 26 de mar::o de 1903 se promulgo el pnmer mtento legislativo para normar polit1ca y 

administrat1vamentc al Distnto Federal: la Ley de Organizacion Politica y Munic;pal del 

Distrito F<!derof. a traves de la cu.:!.l des;:,parec1eron los D1stritos y se dividió la entidad 

en 13 municipalidades. Con base en estil Lry el Gobierno Federal se hlZO cargo de tos 

derechos., accione~ y obl1gac1ones del antiguo Ayuntamiento de México. planteando que 

el gobierno potítteo y la adrnirnstr acion municipal del Distnto estaría a cargo de tres 

func1onarlos que dcpendcnan de la Sccretatia del Estado y del De~pacho de 

Gobcrnacion. los cuales serian: el Gobernador dcl Distrito. el Presidente del Consejo 

Superior dP Salubndad y un Director Gencrnt de Obras Públicas, mostrando la relevancia 

de la construccion de obras pUblicas. 

Aunque no ex1stia planeación urbana mstitucionalizada como ahora la conocemos. sí 

había disposiciones urbanísticas, por e1emplo: et 29 de mayo de 1903 se decretó una 

ordenanza para el Distrito Federal en la que se determinaba la altura máxima de los 
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edificios de propiedad particular29. la cual es anterior a las que se establecieron en 

muchas de las ciudades de Estados Unidos (ver Wilson, 1996), y posterior sólo por unas 

décadas a las de Europa (ver Benevoto, 1992, y el capitulo 1 de este trabajo). Otra 

disposición fue la referente a nomenclatura de calles y numeración de casas que se dio 

durante el mismo año (Espinosa. 1991 ). 

La!". dfaposic1oncs más rele .... antcs fueron contenidas posteriormente en el Reglamento 

de Construcc10ncs de la Ciudad de MCxico (00: 21·07·1921). Este ordenamiento normaba 

la via publica. la formación de calles y colonias, los alineamientos. La nomenclatura de 

calles, las obra~ de saneamiento. tas caractcdstlcas de las fachadas y disposiciones para 

edif1clm de interés hic;tórico y arquitectónico (Sánchez Ruiz. 2002), contenía normas 

respecto al ancho mlnimo de las calles y la altura máxima de los edificios (conservando 

la norrT'.l de 22 metros de atto para edificios no pUbhcos establecida en 1903). 

11.2.5. la primera epoca post-revolucionaria 

[n 1917 corno resultado dt...• lc:is trabajos. constitucional1stas posrcvolucionarios se publicó 

en el Diario Oficial de la Fecerac1o;i IDO: 13-04·1917) la nueva Ley de Organización del 

Distrito y Territo11os Federa.es. En etla se conservaba la división municipal de 1903, asi 

como l<! disposición de que el gobierno estana a cargo de un Gobernador nombrado 

directamente poi PI P1es1oentc de la RcpUbl1ca. 

La s1t:.Jac1on del gobierne del Distnto Fcdl..•ral '>f' modificó una vez mas cuando 

Venust13no Carr.J.n::a ordcrió supnmi1 el Ayuntamiento de la Municipalidad de México 

para QLP esta fuera gohern2da por un Consejo 1DO: 03·10-1918). bajo el argumento de 

que el v. •• m1i:1p10 de Mcx1co no pod1.1 bastarse a si mismo, lo cual aunque era cierto se 

uso m.J.:. b1€'n como el argurrento que la federac1on requeria para establecer un control 

mas efC'ctl\/O del tcrntono donde se asentaba el poder. 

11.2.6. Conclusiones sobre los antecedentes 

De la tt•v1sion de los antecedentes se puede concluir que las actividades de planificación 

que se efectuaron hasta esta epoca. si bien carecían de una estructura institucional. se 

llevabari a cabo a partir de decisiones 11erticales, con el consenso de los grupos del poder 

;-q Por e¡empln· en l.:is call~'> de mas de ! S mr.tros dt:> ancho la anura seria de 22 metros 
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político. económico y religioso. al principio imbrtcados y homogéneos, y con el paso del 

tiempo ma!i diversificados. 

Uno de los elementos comunes en las actividades urbanísticas desde la existencia de 

México Tenochtitlan es la representación grafica de los diversos planteamientos a 

desarrollar, es dc-c1r, habia de antemano una idea y se tomaban las decisiones para 

ejecutarla: rasgos comunes a cualquier acto de planeación. 

La obra pública (que considera. entre otros aspectos: edificios, acciones de tipo 

sanitar;o, y obras de 'embellccimlcnto') era muy importante para el desarrollo de la 

ciudad. y mostraba la gran capacidad del Estado para determinar políticas o acc1ones 

con 'impacto territonal. Esta capac1dad fue disminuyendo con el paso del tlempo. dando 

como resultado que la voluntad polltlca, aunque siempre necesaria. fuera insuficiente. 

Es importante notar que las acciones urbanistteas no se CHcun!.Cribían a los aspectos de 

di!i.cño f1stco. Desde la epoca prehisparnca se crearon controtc>s catastrales. aspectos que 

contemporiineamcnte son ind1spensablcs para tomar decisiones en el territorio. 

La monopolizac1án que alguno.,, per.,,ona1es tenían sobre las dec1sionec:. urbanist1cas es 

otro elemt?nto frecuente', que se c;i..pl1ca por la relación que tenian con los Clrculos del 

poder. donde el caso de lgnaClo de Castera es un buen C'JCmpto. 

Aún y cuando rri la cpuc.:i d~ 1ndustnati:ac1ón de Europ.:i y Estados Unidos eran 

evidentes tos problemas asociados a l<J ur bamzac1on acelerada, en nuestro país aún se 

vcian como asuntos l(n.1nos y a1c>nos a nuestrn realidad. t-.lo existió entre los grupos del 

poder l.::i conc1cnc1d dt' la necesidad de prevemr estas o;.1tuaciones, por lo que las 

acciones urbamstica!:> propuestas durante toda esta época fueron reactivas, es decir, se 

d1ng1an a o;ntuciona1 problema'.> ya pr escntcs. 

A partir de finale!. del siglo XIX, paruculdrmcnte en el régimen de Díaz, se observa la 

111flucnciri del rnodcrni!.rno con una tendencia lnstitucionalista. que ponia \os cimientos 

del nuevo Estado me>xicano, m1sma que si bien se interrumpió por la lucha 

rcvotuc1onana, m1cio nuevamente terminado el conflicto. 

Las experiencias urban1sttcas de la Cpoca partian de concebir la ciudad y la región que 

la circunda. EJcmplo de f"llo fueron las dclimitac1oncs territoriales, que no sólo 

integraban areas urbanas. sino zonas con actividades económicas de indole primaria. 
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11.3. LOS PRIMEROS ESFUERZOS OE PLANEACIÓN URBANA MODERNA (1928-1940) 

11.3.1. La supresión de los municipios en el Distrito Federal 

Bajo el gobierno del Prestdente Alvaro Obregón, el Distrito Federal se convierte en un 

territorio de excepción. El 31 de diciembre de 1928 se publfcó en el DO una nueva Ley 

Orgdnica del Distrito y Territorios Federales, que entró en vigor el primero de enero de 

1929. Esta Ley div1d1ó el Distnto Federal en un Departamento Central y 13 Cuarteles>º. 

desapareciendo los municipios y quedando todo el territorio bajo el control directo del 

poder Ejecutivo Federal. 

Es incuestionable la importancia de controlar el lugar donde se asentaban los poderes 

federales, buscando as1 disminuir el riesgo de contlictos con el poder local. y logrando el 

mando de los cuerpos de seguridad. Por esta razón el territorio federal no se limitó al 

Ayuntamiento de Mexico, como habia sucedido desde 1918, sino a todo el Distrito 

Federal. El gob1C'rno de esta entidad fue ejercido desde entonces por el Presidente de \a 

República, a travcs de un Jefe del Departamento Central · conocido también como 

Regente - , dC'.-.dparcciendo la figura dC' Gobernador. 

Este hC'cho marca para vano:> autores tZiccardi, 1998 y López Rangel, 1993) el inicio de 

una etapa de .. falta <1P dcrc:-chos de.• los ciudadanos para participar en las acciones que 

han marcado (•\ rumbo de [la capital)" (lópez Rangel. op. cit.: 9). pero nosotros 

apuntamos la siguiente r~·f,cxion ¿hasta QUC' punto, antes de la última década, el 

munic1µ10 fue una Pstructura il.dm1n1strat1va que pcrmit1cra la participación de los 

e iudadano~ C'n la toma de deci">1one<;,? Tomemos como ejemplo los municipios conurbados 

del Estn.do de Mc)(1c.o, cuyo derecho real para participar no era mucho mayor que el de 

tos habitante<;, del D1strlto FC'deral. 

Por otro lado. dt~bC"mos entender que en esos momentos de fuertes convulsiones 

';:,OC1ale<;, era pnmord1al para el grupo en el poder viabilizar su permanencia y funcionar 

con ma,.,ores margenes de maniobra. Es decir, los cambios hacia un estado de excepción 

en el Distnto Federal. aUn siendo antidemocráticos, probablemente eran indispensables 

-------------
_,:.i Lo~ 13 Cuartt>lt•<, e••Hl Azc.tpot.::.ilco. Coyo.1can, Cu..ii1m..ilpd. Gener.il Anaya. Guadalupi: Hidalgo. ILtaca!c.o. 
ltl<ipal.1;u. M.J.qd...slen,1 Cont•er.J.<.,, Mlpa Alt.! San Angel, Tlahuilc. TJ.ilp,m. y Xochinli!co. El Departamento C~ntral 
l'Stat>a rr nforrn<ido por !..!"!> ..int1~was mlm1c1p.:1lidades de Mé11ico. T dtuba, Tacubay.1 y Mi11to.-ic. 
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para ir conformando el nuevo Estado Mexicano y no se trataba de fenómenos exclusivos 

de nuestro país ¡ver capitulo 111). 

La Ley Orgánica del Distrito y Territorios Federales establecía ya las bases de las 

posteriores legislaciones de planificación. como fue ta inclusión de regulactones para las 

obras publicas. la construcción de vivienda con bajo costo, asi como el establecimiento 

de Consejos Consultivos para cada Delegación y uno para el D1strito Federal, los que sólo 

podian hacer sugerencias, particularmt>nte sobre provisión 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 arquitectura en 

la Escuela Nacional de Arquitectura, situación que refleja el intento de incorporar lo 

u.-bano como contexto y objeto de la arqwtcctura. 

11.3.2. Los primeros intentos institucionales de ptaneactón (Carlos Contreras) 

En 1930 se precisaron una ve= mas los l1m1tes del Oistnto Federal, esto en un marco de 

menare~ problemas soc1ales relacionados con el caudilhsmo que resultaba en una Cpoca 

de relativa tranauilidad. El pa1s contaba con alrededor de 16.5 millones de habitantes, 

de los CUilles 1 .2 millones habitaban en la Ciudad de México, la agrupaba más de la 

mitrld d¿• los habitantes urbanos de toda la República. 

Fue C"') este marco que el Arq. Carlos Contreras y su equipo comienzan a destacar 

dentro 1e la planeaoon en et dmb1to nac10nai. Se trataba de un grupo de profesionales 

111flu1do por las tendenuas QuP impulsaban la plamficac1ón en otras partes del mundo. 

inic1adas en Europa a mediados del siglo XIX y en E'i.tados Unidos poco despues. 

En 1~27 Contreras fundó la Asociac1on Nacional de Planificación de la República 

Mex1c.anal1, la pnnleta en su tipo en el pa1s, que- tenia como miembro honorano, entre 

otros destacados urbamstas en el arnb1to mtcrnac1onat, a Ebenezer Howard (el más 

importante 1mpul5or de las 'ciudades jardin' inglesas, ver el Capitulo 1). La gran 

influeneta de Contrcras inclu1a circules del urbanismo internacional y del poder politico 

mcxica10 de la época, y no Sf..' l1m1taba a lo urbano. sino a la planificación en general. 

31 El 25 et" o,ept1embr~ de 19?7 (lóoez ~.1n~el. 1993). 
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11.3.3. Ley General de Planeación de la Ropüblica 

En 1930 se promulgó la primera Ley General de Planeaclón de la República (00: 12-07-

1930), elaborada por Contreras y su equipo. Esta fue una legislación pionera en la 

materia en Mexico <SPP, 1988) y en la mayor parte de los sistemas de planificación de 

America Latina que fueron institucionalizados al término de la Segunda Guerra Mundial 

(Matus, 19721. 

El articulo 2 de este ordenamiento establecía que se elabo.-ara el 'Plano Nacional de 

México'. el cual dcberia dwidir el territorio nacional en zonas, definir acciones de 

planeac1ón y zomflcación urbana y regional, determmar la .-ed de tas vias de 

comunicacion y transporte. ubica.- puerto fluviales y maritimos, establece.- programas de 

ap.-ovcchamtcnto de aguas federales, refo.-estación, reservas forestales, parques 

nacionales. En este sentido, mas. que un plano (como piensan algunos estudiosos en la 

matenal se trataba de elaborar un verdadero plan. 

Con tase en esta Ley se creó la Comis1ón Nacional de Plancaclón, con caractc.­

consulti10. QUE' tema la funClón de resolver diferencias en la autorizac;ón de ob.-as 

materiaies 1SPP, 1988). Este organo fue la primera mstituc1ón de este tipo en el nuevo 

Estado ::iost-revoluc1onano. siendo rl cuerpo consult1vo de la Comisión de Programa, la 

cual estaba adscrita a la Secrctana de Comunicaciones y Obras Püblicas y que tenia 

entre S.JS atnbucioncs llc:•va" a cabo todos los estudios, planos y programas a que se 

refcna tal ey General de Planeac1on de la Rcpubhca, asesorar en su materia a Estados y 

Mumc1¡:1os. as1 corno lamentar la crcacion de cumis10ncs locales de plancación. 

E~ta legislacion abarcaba otros ámbitos distintos a ta construcción, inclU1do el 

econorTJco. y por fue- tan rC>levantc en la historia de la administración püblica del país 

que no fue actualizada sino ha~ta 1982. Esto permite afirmar que uno de tos principales 

aspectcs por tos que Contreras era un profesional de avanzada, lo constitula su interés 

en que otras disciplinas par!.ic1paran en la planificacion, lo cual se dio mucho antes de 

que siqwicra C)fist1eran carreras universitarias para tal fin (Sánchcz Ruiz. 2002). 

A pe!>ar de los mdiscut1bles avances de este ordenamiento juridico, permanece un 

enfoque que sectorial se ha mantenido vigente hasta la fecha, no sólo en México, sino en 

la may:ir parte del mundo. y si bien se comprende por su vale.- operativo. al mismo 

tiempo es origen de diversos conflictos. 
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El impacto de esta legislación a escala nacional se evidenció en la década de los 4o·s. 

con la creación de las Comisiones para el Desarrollo de Cuencas Hidrológicas. las cuales 

se basaban conceptualmente en experiencias similares en Estados Unidos (entre las que 

destacaba la Comistón del Tenesse Valley). Aún asi, con el paso de los años fue olvidada. 

en parte porque nunca fue reglamentada y también por no ser una actividad de interés 

primordial para el Gobierno de la República. 

11.3.4. La Ley de Planead6n y Zonificación del Distrito Federal y Territorios de Baja 

California 

Contreras tambten se encargó del primer paso concreto orientado a regular de alguna 

manera el desarrollo urbano de la capital del pais, elaborando la Ley de Planeaclón y 

Zonificación del Distrito rederal y Territorios de Baja California (00: 17-01·1933). En 

esta Lc>y se introducían las bases juridicas para la creación de los planos reguladores. 

que serian los documentos gráficos donde se determinarian los proyectos y acciones para 

ordenar el desarrollo urbano, y planteaba por pnmcra vez que la plamficacián y La 

zonificación ernn act1v1dades de mterés público. Esta ley incluye aspectos como la 

apen.ura de nuevas calles. el mejoramiento de avenidas. la subdívü.ión de terrenos, 

ampliac1ón de locahdades y fundación de nuevos poblados. creación de plazas, ubicación 

y construccion de cd1fic1os públicos. asl como ta locatizac1ón, construcción y 

me1orarn1ento de serv1c1os murnc1pdlcs de abastec1m1cnto de agua, drenaje y otros 

aspectos de similar naturaleza. 

El Regfamenro de esta Le·y. publicado el 22 de febrero de 1933. estipulaba mayores 

elementos pa~a ta claborac10n del primer Plano Regulador del Oistnto Federal, 

estableciendo que c-ra de su in ter es t.~l p1 oyecto. construcción y dtstnbución de vias 

públicñs. construcciones, parques y jardines, asi como monumentos. lnclU"ia la creación 

del Consc10 de Arquitectura. el cual se encargarla de los aspectos estéticos, y estaría 

conformado por miembros de Asocidctoncs de Arquitectos del Distrito Federal, siendo 

uno mtcnto de que n11embros de la sociedad participdran en estas decisiones. 

Poco tiempo despues. con base en lo dispuesto por estas regulaciones, se dio la 

primera ses1on de la Comisión de Plamficación del Distrito Federal, (21·03·1933} de la 

cual el Arq. Contreras era Asesor Tccnico. Esta Comis1on estaba conformada por 

instituciones del Dlstnto Federal, de la Secretaria de Hacienda y Crédito Público y de 

organismos pnvados. encargándose de la realización de estudios estadísticos sobre la 
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población y otras actividades dirigidas hacia la planeación de la ciudad. Esta era una 

Cpoca de auge para tas ciencias de corte pos;tivista. como nunca antes la razón y el 

conocimiento era la esperanza ante los grandes desafíos que se presentaban. Esta 

Comisión tenia entre sus funciones aprobar el plan maestro de la ciudad, algo que nunca 

sucedió oficialmente. 

La Ley de Planificación y Zonificación del Distrito Federal y de tos Territorios de Baja 

Californio tuvo una primera modificación en 1934, para posteriormente publicarse un 

nuevo Reglamento (00: 31·08-1936), estipulando que el Departamento del Distrito 

Federal. por medio de la Dirección de Obras PUbllcas, se encargarla de la elaboración 

del Plano Regulador. En este mismo año se publican las primeras regulaciones para 

subdivisiones de terrenos urbanos. (00: 09-05-1936), con las que se continuaba 

consolidando la importancia de la planificación física y de ta zonificación. 

Con base en eHa~ modificactones se crearon otras 1nstituciones relacionadas con la 

planificación física. a saber: 

a) Consejo Consultivo de Arqu1tecrura def Distrito Federal. En 1936 se promulgó el 

Acuerdo que reglame'ltaba el funcionamiento de este Consejo (00: 31 -08-1936), 

que se cncargaria de evaluar la calidad cstetica de tas construcciones. 

bJ Comisión Mixto dp P 1oniffcac1on. En 1937 se exp1d1ó el Reglamento Interior de 

esta Conw .. 1ón. crcdda desde 193b, y que se encargo de informar a las 

inst1tuc1oncs de cr0Q1to Los proyectos de plamf1cac1on que se sometian a estudio. 

CI Comitt?!. E;ecuc1vo~ de Plan1f1cac10n. Lstos fueron un antecedente a las actuales 

formas de part1c1pac:on que involucran a diferentes grupos de la sociedad, que 

aunque en muchos casos se 1nst1tuyeron como mecanismos teglt1madores, tenían 

lia rcprcsentat1v1dad de grupos tc.cnicos y ciudadanos. 

Si bien estas instancias tuvieron una escasa influencia en la toma de decisiones, fueron 

importantes pasos para apo;ar los procesos de ptaneac1ón en las esferas gubernamental. 

privada y social. pontPndo cnfasis no solo en los aspectos estéticos. sino en los de tipo 

económico y en la participaoón socrnP::. 

J:? Duran:e 1936 cu~f10 otro m1po·t<1nte avdnce .ti promulgarse la Ley Federal de Expropiación (DO: 25·12-
19361 
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11.l.5. El •piano Regulador' de Contreras 

En la lfteratura sobre la historia de la planeación se hace rcferencfa constantemente al 

ºplano regulador' elaborado por Contreras, pero en la mayoria de los casos únicamente 

se critican los planteamientos de zonificación propuestos. En primer lugar cabe aclarar 

que en realidad elaboró varios estudios y planos desde el año 1927, \nielando con el 

llamado 'Estudio preliminar Número 1, 1927, escala 1 a s.ooo· que contenia algunas 

propuestas sobre prolongac10ncs y ensanchamientos de calles; poste>riormentc realizó el 

'Plano Regional del Distnto íedcral · tdcnominado también 'Estudio preliminar del Plano 

Regulador, 1932') que sigue proponiendo modificaciones viales, asi como la creación de 

parques: asi como el 'Plan de Desarrollo de ta Ciudad de Méx1co de 1935'. Otros trabajos. 

de Contreras fueron Lc1 "Planificación de la Ciudad de MCx1co: Estud10 de trazo a la 

escala 1:5.000'. y tamb1en el 'Estudio de trazo y planificación de la Ciudad de MCx1co, 

1938, a la ese.ala de 1 :2.000'. siendo el resultado final de los trabajos mcnc1onados. 

Los documentos mclu1an propuestas como la reub1cac1ón de la estac1on de ferrocarnl. 

la zona industnal y zonas hab1tac1onales obreras. siendo presentados por el mismo 

Contreras en 1938. dentro d(.•l marco del XVI Congreso Internacional de la Planificacion y 

la rlab1taClonB, realizado en nuestro pais, el cual hubo la part1c1pac1ón de 535 delegados 

.. que provcm"n de paises co110 Guatemala. Estados Umdos, cuba, Argentina, Colombia. 

lnglatt.~rra, NlJev~ ZPlanda. Canada, Francia. Suiza y Mc?xico" <Sanchc-:. Ruiz, 2002: 294). 

Esto es indicativo de que sus cstuerzos estaban a la altura de los elilborndos por sus 

colegas extranJcros. 

El producto rnás conoc1Co y relevante de su equipo se presento en 1933 con el nombre 

de Plano Regulador def Oistrtto Federafl 4
, el cual consideraba una superficie de total de 

40.000 hectáre.:is y contenía planteamientos sobre población, zoniftcación, vialidades. 

transporte, parques. servic10s, agua, pavimentación, salubridad, recreación, vivienda. 

arquitectura, financiamiento y tegislclc1ón. Proponía. entre otras cosas, elaborar ºmapas 

J:! la pre~eritacion de Contrcra., hie p.H.1bl1raai1 rn·~o ~Li pl.in1fic.1oon de la Crudad r1e f'.o'!eAico. 1918-1938", 
Fundaciorr Mei1Can.i dt: PIJmf•c.::i.cior, MeA1co, p. 7 29. Rrproduod.::i. en De Gort.::i.ri y Hern~nde7 ( 1988.::i.). op. c11 .. 
Tomo 11, pp. 156-165 P.::i.rd unu IC'!>eñ.i d~I Congreso <;.e recomienda. re·.:1<;,ar Sc:inchez Aui1, 2002. 

34 E•l<i.te u11a seleccron dei m1<;rno er De Gort<1r1 y Hem.::i.ndez ( 198Sa). op. cit., Tomo 11, pp. 165 184 
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secc1onales" en escala 1 :500 para formular la zontficaclón del Distrito Fedcral35; 

asimismo, planteaba las grandes zonas en que se dcbcria dividir la ciudad, las que eran: 

residenciales de varios tipos. comcrdales, industriales, militares. educacionales. 

agricotas, de uso -no limitado". forc~tales, centros cívicos y una ciudad universitaria. A 

este respecto, el propio Contreras había propuesto desde 1927 la creación de la Ciudad 

Univers1taria. idea que tardó varias décudas en concretarse. 

El Plano Regulador presentaba tambié-n opciones para el financiam1ento de las 

diversa~ obras. que inclwan estudios para la adquisición de terrenos para uso 

público. así como sugerencias sobre los elementos legales adicionales que se 

necesit.lban para hacer realidad una efectiva planeac1ón en el Distrito Federal. Entre 

las propuestas de ordcnamtcntos 1urld1cos se inclu1an: Ley de Zonificación. 

Reglamento de Zornt1cac1on. Ley Modelo de la Casa-Habitación, Reglamento de la 

Casa-Hab1t.:tcion. Reglamento de Construcc1oncs. Reglamento de Fraccionamientos. 

Otra de las propuestas que Contreras presentó en vanas ocasiones fue la creacion de 

un Instituto de la Planihcac1on y la Hab1tac1on encargado del estudio de los problemas 

urbanos con recur-:.os tecnicos y cconorn1cos suhClentes. Esto se conv1rt10 en una 

realidad durante el ¡i,-10 2000 con la creacion del Flde1com1so de Estudios Estratégicos de 

la Ciudad de Mex1co. el cual desi\parccio durante el año 2001. 

La pi-opuesta de Contreras no S('> limito a elaborar un 'plano'. sino un documento que 

contenb elementos fundamC'ntulc-. para el establecimiento de un sistema de ptaneación 

urbano ternto11al. que s1 bien <.e enfrentaba a los llm1taciones conceptuales e 

instrurr,entales d€"l conte)(~o en que se prodUJO, se puede considerar como un 

<.0 .<traord1nnr10 aportP par.J la plar.eac1on urbana de la ciudad. 

Lópe~ Rangel { 1992) critica los planteamientos de Contreras y su equipo, enfocándose 

particularmente en sus proyecciones de población. ya que alrededor de 1930 Contreras 

calcula:>a que para 1985 habr1a 2 millones de habitantes en la Ciudad de México. Si bien 

es c1eno que esa cHra fue ampliamente superada, tamb1E?n to es que la información y las 

herramientas mctodológ1cas disponibles nCJ eran suficientes para realizar prospectivas 

mas apegadas a la realidad. Como ejemplo estil el caso de Daniel Burnham, quien en su 

~~En c.or1pJrario11 l.;¡ l1..•y u~ 01:~.mollo Urbano vigente plantt-d que los Program.:is P.1rciales deben realizarse en 
una esca a C"ltrc 1·1.:.00 '! 1·2.000 
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plan para Chicago (1909) no consideró al auto como un elemento tmportante, por lo que 

también fue muy criticado (Wilson, 1996) pero años después, cuando los crittcos tenían 

muchos elementos para hacerlo. 

Pero las criticas a Contreras son más profundas, se le culpas (junto con otros 

profesiontstas de la epoca) de sentar las bases de Las patologías de nuestra modernidad 

urbana. Desde nuestro punto c 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 años siguientes. 

Ninguno de los estudios de Contreras se oficiahzólti y por ello ni siquiera existe un 

consenso sobrc La fecha de presentación de la versión definitiva de Plano Regulador: 

"Según algunos autores el plan regulador vio la luz en 1933. Para otros, sólo hasta 1940 

se presentó la versión definitiva" (Hicrnaux. 1989: 241 ). 

A pesar de quc no !.C of1nahzó. vanas de tas 108 propuestas concretas del 'Plano 

Regulador· se llevaron a cabo. entre tas que destac¡in las siguientes: i} la apertura de la 

calle 20 de noviembre: 11) lil ampliación de la calzada de Nonoalco, entroncándola con 

Misten e~ y Guclda\upe: il11 cstablcc1miento de lil zona industrial de ta ciudad al 

norpon1::-ntc. hacia Azcapot=alco (por contar con terrenos grandes y vias férreas): iv) 

conccntrac1on de las 111statac1oneo;¡ militares en uria 'ciudad mHitar'; v) ubicación de una 

Ciudad Univf>rs1tar 1a fuera de la ;:ona central de la ciudad: vi) construcción de varias 

terminales de autobuses foraneos y suburbanos, entre ella~ las de San Lázaro y una sobre 

Rm Con..,utado; v111 con.-.trucc1on dr cdif1C10S en los alrededores del Monumento a la 

Revoluc10n: y vi11) arnpl1.Jc1on de San Juan de Letran hasta el Salto del Agua, entre otras. 

Las apon.ac1onc>'.:. de Contri?ras y su equipo deben revalorar5e, ya que no tuvieron 

par alelo hasta l 976. Son un hito en la plancacwn urbana en el país y un ejemplo de 

grande!> ideas y propucstd'.:I. que fueron prácticamente olvidadas. Scinchez RU1Z resume las 

aportac10ncs de Contreras de la s1gu1cntc manera: 1) construcción de un cuerpo 

conceptual y metodoloq1co en torno a la disciplin.:iH, 11) creación de un grupo 

:•· :.•. C'>k tr.:t, 'I'' ~-= hJ.~·: 1e',_·'>:'"1~·•I ,1 ~.J~·c., c:r,t¡;mPn:u'> que f.;Jr:lJ ~e uf1c1<.J.\1zJ.rori. ec.!o e-. 1mpon..irite y.i qut.­

"-l, c,v,1ct~r nv 011r:.d :r11p1•t.1 Q'-lf' ri,, t:'J,'='r']r> c,ir..ice· v.nculanlt'. es dt>c1r ob1i9,nnr10, tJnto para el sector público 

~· f::ri ~-.!-: ~J'>ó dt:'>ldl.J la fund,1c1on po, .--1 prnp10 Cv•llreras. áe la Re111std NPlan1ficac1onN. en el ,1ño 1927. 
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tnterdisctpUnario que sustentara la práctica de la planificación. iii) apoyo a la creación 

de un sustento legal para la planeación y iv) elaboración de propuestas concretas para 

los problemas del pais (Sánchez Rutz, 2002: 149). 

Es la'Tlentable que en los últimos años 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 arQUltecto era quien tenia una visión más vanguardista, no fue el único 

interesado en que existiera una planeación de corte moderno. Hubo otros que desde la 

década de los 20's pugnaban por la realización de un plan para toda ta ciudad, como fue 

el caso de los arqlntectos Juan Gahndo, Alfonso Pallares is y Luis Rul:z. 

11.3.6. El contexto poco favorable para la planeaci6n urbana en el pais. 

Las re;las que se aprobaron para gobernar el Distrito Federal desde 1928 dieron 

importantes atnbuc1ones Regente tAguilar. 1986), esto es comprensible debido a la 

fragilidld del Estado. por lo que se rcqucria un control fuerte sobre la estructura 

adm1mstrativa que garantizara el ejercicio del poder. 

Con E>I pac;.o del t11.."'mpo ld planificacion urbana iba ganando adeptos en la 

administrac1on nacional y local, donde Carlos Contreras participó decisivamente. La 

planihc:ic1ón con onent.1ción fisica en el Distrito Federal debe entenderse entonces 

como vn fenómPno que estaba relacionado con la coyuntura que privilegiaba la 

ptancación en todoc;. ">US esff>ras, con ciPrtdS rain~s socialistas. lo cual fue impulsado 

particu.armente desde el gcbie.no de Lazara Cardcnas entre 1934 y 1940. A pesar del 

auge d~ t":'stas ideas se perdió la oportunidad de prever el fenómeno acelerado de 

urbanizac1on que -:.e d10 pocos afias más tarde. 

Las lt:>g1slaciones sobre planeac10n son muestra del mteres en estos asuntos, pero 

también hubo tos va1venl"s politices que no permitieron oficlillizar el •ptan regulador•. 

aún v cuando se tenía la capacidad tecnica suhciente para llevar a cabo esta tarea. no 

C"Xlstía '"°ntre los c1rculos del podC"r una amplia conciC"ncia de su importancia. La •reforma 

urbana· (por llamarla de alguna forma) quedo trunca, y ta planiftcac1ón careció de 

3~ Sobre :.ma d~.,.:-11pc10ti . ., .. rnal1s1s de las pro;:iuestas de Allonso Pallare~ se rccomiendd tevisar el trabajo de 
5anchP7 ;;wz. 200,, 
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instrumentos legales sólidos necesarios para dirigir el desarrollo de la ciudad. En esta 

época había problemas que se consideraban más 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 la producción de planos tipo •zoning'. también 

identificaban proyectos y se intentaba desarrollar la leg1slación necesaria para llevarlos 

a cabo. Por otra parte, aunque en menor medida, se dieron avances para permitir el 

establecimiento de una estructura administrativa operativa para la planeación, con 

enfasis físico arquitectónico, esfuerzos que se multiplicaron en el siguiente período 

(1940-1952). 

En este periodo por fin se arriba a un enfoque tradicional de planificación para prever 

el futuro y actuar proc'.lctivamcnte y no solo dC"' forma reactiva. Un esfuerzo similar llegó 

varios años después al Estado de México. en La Ley de Planificación de 1942. 

11.4. PLANEAClóN DE LA CIUDAD DE 1940 A 1952: INTENTOS DE 

INSTITUCIONALIZACION ADMINISTRATIVA 

11.4.1. Cambios en la legislación urbanlstica para adaptarse al rápido crecimiento 

La Segunda Guerra Mundial estimulo el desarrollo del pais bajo un esquema de 

centrahzac1on econornKa que se tradujo en el crecimiento demográfico de La Zona 

Mctropolitana del Valle dC' Mcxico. con una tasa nunca antes experimentada de 5.4 % 

entre 1940 y· 1950, pasando de 1.8 a 3. 1 m1lloncs de habitantes tUnikel, 1976). Esto 

genero tamb1en un crcc1m1ento f15.1CO importante, que aunque se dio básicamente en el 

D1stnto Federal desbordo tos limnc-s de la ciudad por primera vez hacia el Estado de 

Mexico, particularmente en el rnunic1p10 de Tlanepantla. Este fenómeno marca el inicio 

del proceso de conurbac1on del Valle de México, con un ntmo de crecím1ento que 

sobrepasaba el presentado en Las ciudades europe.:ts durante el siglo pasildo. 

En el arlo de 1940 aparecieron dwersas d1sposic1ones para controlar el desarrollo de La 

ciudad, pnnc1palmcntc a través de la zonificación y de normas para la construcción en 

general, una de Las más relevantes fue el Acuerdo por el cual se Describen las Zonas en 

que no se autorizarán Fraccionamientos Urbanos (00: 08·02-1940), que se presentó 

como parte de tos estudios del Plano Regulador. Este acuerdo definió cuatro zonas no 
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urbanizablesl" y constituyó lo que puede considerarse como la primera zonificación 

primaria en el Distrito Federal. 

El crecimiento de la ciudad fue impulsado con el establecimiento de zonas industriales 

por medio de cambios en la zonificación general de la ciudad a partir de la 

reglamentación del articulo tercero de la Ley de Planificación y Zonificación del Dlstrlro 

Federal (00: 04·02·1941). que se basaba en las propuestas de Contrcras mencionadas, 

particularmente la dcfm1cion de las zonas industnales y algunas normas para evitar que 

éstas afcctaran la salud de la pobtaclon. Entre otras disposiciones complementarias se 

puede mencionar el decreto que dehnló como de 'interés público' el establecimiento de 

ta zona industnal en el norte IDO: 19-07·1943), y el que la delimitó las zonas industriales 

establecidas tDO: 25·05-1949). 

En 1941 se creo ta Comision Reguladora del Crec1m1ento de ta Ciudad. con carácter 

consultivo, que tenia la función de ser un amb1to de opinión que incluía ta participación 

de funcionarios y grupos soc1alcs orgamzados donde destacaban tas asociaciones de 

arqwtcctos e mgcmcros tDO: 31-05-19411. Esta Comisión se vio ampliamente rebasada 

por ta cornpleJa rpal1dad que se pr csentaba. pero tarnbien por su carácter de mecanismo 

cxclus11,,anlcntc diseñado par.:\ recibir sugerencias. 

En es~ mismo ano. siendc regente Javier Rojo Gomc>z. se promulgó una nueva Ley 

Orgamca etc/ Distrito Federal, que sustituyó la de 1928 y que estableció la conformación 

del gobierno a partir de 011cc-i D1recc1oncs Generales. entre las que se contaba ta de 

Obras Publicas, la de Agua y Saneamiento, y l.J de Sef"Vlcios. cstablec1endo que la 

d1v1s1or~ tcrr1~on.1t se diera c.:>n bas.e en 11 dclcgac10ncs (00: 31-12~1941 ). Ese mismo dia 

c;e puh:1co Pl primer Reglarnento para el Fraccionamiento de Terrenos del Distrito 

Federa¡ ¡DO: 31-12-1941). aonde 5€> indicaban tas obligaciones que deberian cumphr los 

fracc1onadore~ en un intento para que se dieran las condiciones mínimas de servicios y 

con la intenc1on de evitar la irregulandad. Este reglamento incluia "tos requisitos de 

autorízac1ón de la propiedad. la congruencia con la zonificación. el proyecto, las 

caractcnst1cas que deberán cumplir tas v;as públ1cas y las obligaciones del fraccionador•• 

(DOF, 1997: 381 . 

.Jf:o P..ir.-i u·1.1 de..,u1oc.ion y comentario~. de eslt> orden.1mientl'.> se recomienda Sanch~z Ruiz. 2002. 
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una muestra del mayor interés para lograr que el crecimiento de las edificaciones de 

la ciudad correspondiera a parámetros minirnos fue la promulgación de Reglamento de 

Construcciones y de los Servicios Urbanos en el Distrito Federal (DO: 22·07·1942), el 

cual sustituyó al de 1921, teniendo vigencia hasta el año de 1976. 

Entre 1946 y 1952 se instituyó la Oficina del Plano Regulador, que dependia de la 

D1rección General de Obras Públicas del Departamento del Distrito Federal. Esto fue un 

factor determinante para que la ciudad se desarrollara a través de la programación de 

tas grandes obras y de tos intereses de los grupos inmobHiurios (Zkcardi, 1991 ). 

En esta época se presenta el Plan Regulador realizado por el lng. Luis Ángeles. que 

contenía una ptancac1on bil'iada en la e5tructura vial (Hicrnaux, 1989). aunque tampoco 

fue ofic1ali2ildO se utilizó como referencia en la Of1cma del Plano Regulador. El mayor 

énfasis en los aspC'ctos viales y de tr af1co se t=-vid1?nciil con la creación de una Dirección 

de Tráfico y Transporte IDO: 02-01 - 1948). 

Otro decreto con gran impacto fue el que permitió que no se aumentaran los precios 

de a1rcndam1ento. el cual se conoce como "rentas congeladas"" (00: 08·05-1946). que 

aunque de caractcr temporal. permaneció hasta pnncipios del siguiente siglo. 

Fn 1947 -.e publico t=-1 Reglamento para ta Ejecución de faJ. Obras de Planificación del 

Distrito Federal IDDF. 1997). con el fm de regular la obra pública. Una legislación 

similar se d10 postenormente en el Estndo de México, cuando en 1951 se decretó la Ley 

de Obras PUbficas. ta QUt.' incluia: regular La orgam:::acion, coordinacion y CJecución de la 

ob1a publ1ca tAgu1Lcri\. 1Q96i. 

En 1948, se exp1d10 en el D1stnto Federal un decreto que reglamentaba tas alturas 

mmimas y ma""1mas adm1s1btcs en los ed1fiClos coor, 1997), et cual pcrmitia 

generalmente po1..o-. m"'eles. temenao a la postre como resultado un crecimiento 

hon~ontal de la ciudad. a pesar de_> 

Posteriormente I~ Ley ae Plani/1caclón y Zoniffcacfón del Distrito Federal fue 

modificada con un decreto IDO: 28·02·1952), destacando cambios en la organización de 

la Comision de Plamficac1on, en la cual se incluyeron nuevos representantes. 

Poco antes de que J.71v1er Rojo Gómez dejara la regencia, se promulgó un Reglamento 

de Fraccionamientos del Distrito Federal (00: 20·09·1952) que sustituyó al de 1941, y 

que contenía solo algunas modificaciones menores. 
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11.4.2. Las nuevas formas de tnstitucfonalizacfón de planeac16n urbana local 

Lo mas destacable del periodo 1940 · 1952 fueron los esfuerzos por institucionalizar las 

funciones del gobierno, creándose ordenamientos novedosos para enfrentar el acelerado 

proceso de urbanizac1ón en el Valle de México, que se expresó en las primeras 

conurbaciones con el Estado de MCxico. El proceso de institucionalización se benefició 

de que los regente!> del Distrito Federal conservaran sus puestos durante los periodos 

presidenciales que componen esta etapa {1940-1946 y 1946-1952), correspondiendo a 

Javier ROJO Gomc:;: y Fernando Casas Aleman, respectivamente. 

La mayor parte de las d1sposic1oncs de la epoca buscaron regular las construcciones 

con la f1nahdad de que cubneran ciertos parametros mimmos, principalmente en los 

aspectos referentes a la v1a pública y los alincamientos•O_ 

los organismos rclac.1onados con la plancac1ón en Distrito Federal (Comisión de 

Planificación, Consc10 Consultivo de Arquitectura. Comisión Mixta de Planificación, y 

Comites EJec.ut1vos de Plan1ficac.1on1 v1gentf"S desde los JO's, permanecieron 

práctkdmentc sin cambios permitiendo que fueran "controladas por el regente de una 

forma vertical" (Aguilar. 1986: 146 J. 

Destaca qut:' Pn PI Es.lado dL• Mex1<..o lo'.:. primeros pasos en matena de desarrollo urbano 

fueran en 1942 con la pnmera Ley de Plan1/1cac1011, as1 como la Ley de Obras Püblicas de 

1951, d1sposic.1oncs Jurídicas s11111larC"S .J sus homólogas establecidas anteriormente en el 

Distnto Federal. En part1culdr la Ley de Obras PLJblicas del Estado de Mi>x1co influyó en 

la gencrac1on dL· un dcticit de scr·v1c.1os pUbltc.os. ya que no exigía a tos fraccionadores 

areas de aonac1on rn obras de urbamzaClon 1Agu1lera, 1996). Las disposiciones 

n1C'n(.1oriadas no ant ic.1pdban aun el proce'.>o de conurbac1ón y metropolizac1ón, razón por 

la cual fueron poco ut1le'.> postc11ormente. 

E-. paradoJico que mientra". se desarrollahan los primeros ordenamientos urbanísticos 

formales para el Valle de Mcxic.o. similares a los de las ciudades industriales de Europa 

del siglo pasado XIX. la ciudad tuvo un proceso de desan-ollo mucho máis veloz, 

apareciendo La mc-tropol1s, un asentamiento humano cuantitativa y cualitativamente 

mas complejo que la anugua •c1Udad industrial'. y que por lo tanto requiere de un 

'-J Par..l protund:1a1 o;nbr(' ~Sta tendenc:!.J de 111 epoc:.i ~~ 1cc-omicnda u~vi<>ar a Cervantes (1987). 
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enfoque más flexible y eftctente de planeación (Angotti, 1993). LOS procesos de 

conformación metropolitana son más rápidos que las respuestas del poder público. 

11.5. PLANEACIÓN DE LA CIUDAD DE 1952 A 197D: REGULACIONES VERSUS 

DISCRECIONALIDAD 

lf.5.1. La discrecionalfdad como arma para enfrentar los rápidos cambios 

En 1960 existían ya 233 mil per!>onas habitando en tos municipios conurbados del Estado 

de México. particularmente los de Tlanepantla, Ecatepcc, Chimalhuacán y Naucalpan, 

sumando el 4. 5% de los 5.2 millones de habitantes de La Zona Metropolitana completa 

(Unikel. 1976). La tasa de crc>cirniento en la ZMVM fue de 4.9% anual entre 1950 y 1960, 

y de 5.2% entre 1960 y 1970; en ambos períodos el ritmo de crecimiento era miis elevado 

en el Estado dc Mcxico. con .Jna tasa de 15.1% para ta dCcada 1960-1970. 

A diferencia de lo quc hab1a sucedido en períodos anteriores. en estos arios disminuyo 

et interés en crear leg1slacio.-,es que se adaptaran al nuevo contexto, en cambio. se optó 

por pol·ticas d1scrcc1onalcs apoyadas por el poder pollt1co vigente. La dlscrecionalidad 

en la toma de dcc1sloncs C"S claramente ejempl'ificada durante el mandato de Ernesto 

Uruchurtu. Jefe dt.•I Departamento dc>I Distrito Federal entre los. años 1QS2 y 1966, 

persom:ijc qut> dec1d10 pollticas para la ciudad sin un plan de carácter general que lo 

respaldlra (H1crn<lux, 19691. 

Lo antPnor es contradictono si se considera que durante este periodo el propio 

Uruchurtu promulgo la Lc•y de Planificación del Drstrita Federul (00: 31-12-1953), que 

derogaba la que ho3b1a promulgado en 1952. Esta nucv.'.l Ley detcrmino una vez más la 

convenieric1a ce t.,laborn r un plano rcgul;,dor .• "lsi como legislar sobre el fraccionamiento 

de terrenos, las características de las construcciones, tas causales de utilidad pública 

que perm1t1eran la Pxprop1ac1on. lo:; perímetros de los poblados (particularmente los 

ruralesi, entre otras d1spos1c1ones. Esta Ley determinó como organos de plancación a la 

Com1s1Cn de Pla111ficac1ón, la Comisión Mixta de Plr1nificación, los Comités Ejecutivos de 

Ptaneacion y el propio Departamento del Distnto Federal (0DF. 1997), ya existentes años 

antes, por lo cual no implicaba cambios sustanciales. 

Parad6j1camente, la~ legislaciones no eran respaldadas por las autoridades en los 

hechos. Uno de loe;. argumentos para deJar de lado la normat1v1dad 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 ta necesidad de un control estricto del 

dcsarro.lo urbano. el cual se basó en disposiciones aisladas que tuvieron un gran impacto 

en el crccimtento de la Zona Metropolitana. 

11.5.2. Prohibición de fraccionamtentos en el Distrito Federal y sus consecuencias 

En 1954 se promulgaron dos decretos que cambiarian C"l futuro de la metrópoli: O la 

prohibic1ón de construir tracc1onam1entos en el Distrito Federal; y H) la ncgauva para 

perforar pozos. Ambas d1sposic1oncs tenían la intención de controlar el crecimiento 

urbano. pero no estaban apoyadas en acciones que permitieran hacerlas viables. Se 

partia je una concepc1on con énfasis en los a!>pectos físicos, pretendiendo con ello 

detener el crecim1cnto de la ciudad. pero sin considerar aspectos socioeconómicos ni 

1nclu1r opciones para el crec1m1ento. 

En efecto. estos ar denamientos abneron diferentes opcionC's para los fraccionadores y 

des;irrolladores. partlcularrnentc en el Estado de Mé>dco. tanto de forma legal como 

ilegal. Los muniClp1os que s.e conurbaban presentaban altas tasas de crcc1miento 

poblac1:inal. lo que se reflejo en una población de alrededor dP 1.7 millones de 

habitantes para 1970, lo que s1gn1ficaba que- para este año el 19 • .3% de los 8.8 millones 

de hab,tantcs de la ZMVM viv1an en el Estado de México. La dispos1c1ón de prohibir 

fracc1oriarrnentos duro hasta 1970. cuatro ai'los despues de la salida de Uruchurtu. 

PM a responder de algun:l forma a las necesidades originadas por el acelerado 

crf'c1m1eonto í."n los mun1e1p1os c.onurbados. en 1958 se promulgó la primera Ley de 

íra< cio1amientos rlPI Estado d~ Mex1co, la cual establecio una tipologia para tos 

ter rene'> 1poµui,.n. rc-s1denc1al. rcs1dcnc1al campestre, granjas e mdustnal). Este 

importante pdso no fut..-. suficiente para afrontar los procesos de irregularidad. ni para 

d1ngir 01 df:'S.)r1ollo urbano. ya que hubo poca capacidad para originar una oferta 

adPcuaj4, de sucio. as1 como producir ur: plan para dirigir la política urbana. 

En 19t>2, baJo Ps.ta tendencia reactiva hacia los crecientes problemas, se promulgó la 

Ley de Comunicaciones. Obras Publicas y Privadas del Estado de Mex1co, que regulaba la 

obra publica. asi corno las autonzac1ones, vigilancia y supervisión de obras de carácter 

pnvadc y la subdivision de predios CAguilera. 1996). Asimismo, en esta d(.•cada hubo 

polittcas de <lpoyo a l<1 creacion de parques industnates y para la construcción de 

fraccionamientos en tos municipios conurbados, como fue el caso de Ciudad Satélite. en 

oposic10n a tas proh1b1c1ones en la materia dentro del D1strito Federal. 
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11.5.3. Crisis de planeacfón en el Distrito Federal y acctones.fnsuffdentes en el Estado 

de México 

Durante el período de 1952 a 1970 se dio un mayor impulso a la ejecución de obras de 

gran envergadura desde una perspectiva sectorial. Como ejemplo tenemos la 

construcción 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 

dudad: el Distrito Federal pasó de poco más de 2.9 millones de habitantes en 1950 a 6.7 

millones en 1970. Esto ongmó situac10nes que requerían de una actuación decidida e 
inmediata que carecía de> una estructura consolidada. AUn a.si, es necesario apuntar que 

tampoco había muchas intenc1oncs par a rc."for.::ar estos instrumentos por parte de los 

gobernante~ en turno. por lo que se- optó por una poht1ca mas flcx1bie. La fuerza de 

Uruchurtu le perm1t10 estar al frente del Departamento del Distrito Federal por 14 años, 

es decir. tres penados presidenciales. 

Las dec1s1ones tomadas C'n el D1stnto FC"dcral y el Estado de Mcx1co precipitaron aún 

más la irrcq:ulandad del crecimiento de la Zona Metropolitana dc>I Valle de MCxico, pero 

al mismo tiempo de'ipertaron una m¡,yor conciencia entre Los interesados en los 

fenomenos urbanos de ta necesidad de nuevos enfoques para enfrentar estos problemas. 

11.6. LA NUEVA INSTITUCIONALIZACIÓN DE LA PLANEACION URBANA: 1970 A 1982. 

11.6.1. El nuevo marco favorable para lo planeacián urbana 

Entre tos años 1970 a 1982. el nuevo impulso a la planeac1on urbana del Distnto Federal 

y del Estado de Me:..1co estuvo determinado por pol1t1cas nacionales. particularmente con 

ta exped1c1ón de lii Lt_•y General de Asr.?ntam1entos Humanos CLGAH). Es importante notar 

que anos antes. las .1utondades localt>s de esta~ dos entidades habían intensificado los 

esfuerzos en matena de disposiciones sobre desarrollo urbano. 

Estt.. ... nut>vo rnarco impulsado por la federac1on favoreció la instituc1onalización y 

práctica de la pl<.lncación, así como la formación de profesionales en la materia a nivel 

de licenciatura y posgrado. La ventaja en esta época fue el significativo avance en el 

cuerpo de conoc1m1ento sobre el urbanismo, tanto del lado de las teorias ctasicas, como 

de los enfoques emergentes basados en las premisas del materialismo marx;sta. 
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En resumen, ex;st;a una coyuntura posit;va a escala mundial que destacaba la 

importancia de la planeación urbana para el desarrollo de los paises, siendo en muchos 

casos un requisito para acceder a financiamientos externos. Estas politicas eran 

impulsadas por el Banco Mundial y la Organización de Naciones Unidas (Hiernaux, 1989; 

AguHar, 1986), donde et ejemplo más claro fue la Reunión sobre Asentamientos Humanos 

en Vancouver de 1976, CYCnto en que hubo planteamHmtos como el siguiente: 

•• ... el uso y la tenencia d~ la uerra deben Pstar su1c-tos al control pUbhco en el 

inte1es de la 1usUc1a soc1a\ para la pobli\clon en su conjunto." tUnikel. 1976: 109). 

No es exagerado dfirmar que la aparición de la LGAH fue un resultado directo de la 

Reunión en VancouYer, ya que las tendencias mundiales a favor de la planificación 

urbana se reflejaron en leyes similares en diversos paises alrededor del mundo. 

particularmente en Afdca y Asia. En nue~tro pais esto se vio aparejado con una mayor 

conciencia por parte de muchos profesionales y gobiernos locales en torno a ta necesidad 

de impulsar la plane.1c1on urbana. lo cual facilito su 10st1tucionalizac1ón. 

Antes de la pr omulgac1on de la LGAH destaca en et ámbito federal el decreto que creó 

la Comis1on para la Rc'!ular1zaC1on de la Tenencia de la Tu:!-rra (CORElT) en 1974, órgano 

diseñado para enfrcnta1· los problemas legales de propiedad derivados de la ocupación 

irregular C'n ::onas cj1dales. 

11.6.2. El gobierno c..n el Distrito Federal. 

En 1970 se promulgo la nueva Ley Orgónica def Distrito Federal, misma que sustituyó ta 

de 1941. Esta Ley dcsaparec10 la~ catcgonas de pueblo. ciudad y villa, creando al mismo 

tiempo las delegaciones Juarez. Hidalgo. Carranza y Cuauhtemoc, correspondientes a la 

ahoru llamada ·ciudad Central" (00: 29·12·70). 

En 1975 se dieron vanos cambios relevantes, por un lado se expidió el Reglamento 

lnternu df'l ConsP;o Consultivo dí!/ o;strito Fede,-al, mecanismo para la participación de 

grupos reprcscntatwos, mas plural que sus predecesores, ya que incluía ciudadanos 

comunes. Por otra parte se determinó una nueYa organización interna para ta Dirección 

General de Plamficacion creada en 1970, ampliando su capac;dad, en congruencia con la 

nueYa pol1tica lmpulsorn de.• la planlficación. 

En 1978 se aprobo una nu('va Ley O,-gónica del Distrlt.o Federal que ratificó los limites 

políticos de 1898, y que dividió al Distrito Federal en 16 delegaciones. tal y como existen 

80 



OANl[L CNRICU[ PÉREZ TORRES 

hasta ta fecha41 (00: 29·12·1978). En estos años se establecieron modificaciones para 

establecer Delegados y Subdelegados. con la intención de que ejercieran las atribuciones 

del Departamento del Distrito Federal en sus jurisdicciones respectivas. entre las que 

estaba el otorgamiento de los permisos de construcción. 

11.6.3. Acciones de planificación en et Distrito Federal anteriores a la Ley General de 

Asentamtentos Humanos 

Como se- mencionó anteriormente, la planificación en el Distrito Federal nuevamente 

tuvo un auge a partir de la salida de Uruchurtu. E1emplo de ello fue el decreto de 1971 

que reformó y ad1c1onó la Ley de Planificación del Distrito Federal de 1953 (00: 31·12· 

1971 ), donde se estableció la obligacion de donacioncs y aportaciones para los 

de!:.arro\los urbanos. 

Unos meses antes de promulgarse la LGAH. se publico la pnmera Ley de Desarrollo 

Urbano del Distrito Federal ¡DO: 07·01-19761. la que mstauyó el concepto de 'Plan 

Director'. .-;ust1tuyendo el de 'Plano Regulador'. que siempre fuc una aspiración 

irrealizada. El Plan Director fue C'l concepto general que se conformaria por el Plan 

General del Distrito Federal y los Planes Parctalcs para cada Delegación, de cuya 

Plaboranon p.-;raria Pncargada la Dire>cc1ón GPnernl de Plancación, sustituyendo la 

antenor Dtrecc1on Geru ... •ral dL' Ptanificac_lUn. E!:.ta Hl!:.tanc1a ~e encargana de .. centralizar 

los procC' .. os. de planeac1on y autonzac1ones en el Distrlto Federal como un todo'* 

1Agu1lar. 1986: 151 ). apartandose de la Dnecc1on General de Obras Públtcus. Estll 

d1spo!:.1c1ún sC'paro la obra publica de la planificac1on. lo cual !:.! bien e!> JU~ttficable en 

terrmno!:. de organ1zac1on, se ha traducido hasta ta fecha en una mayor fragmcntacion de 

la adm1mstrac1on publica <"ll intenor del D1sir-ito Federal. Esta separación se reflejó en la 

falta de coord10ac1on con el Est.:ido de Me;.1co. que hasta el año 2002 conservaba unidas 

ambas funciones en la 5Pcrerana de Desarrollo Urbano y Obras PUbhcas. 

La publicac1on del Reglamento de Construcciones del D1stnto Federal (DO: 14·12·1976) 

que derogo la versión de 1942. fue una aportación significativa en materia de 

planeacion, principalmente respecto del diseño arquitectónico y estructural. Durante el 

"' tlan C)1St1do d1o:;cus.mnes e.obre redimens1onar dr-lt•g:iooncs . .:omo en el Cil'!.O de litapalapa {Zkcdrdi. 1998), 
h<tsla crt!.ir 2-+ o 32 delegdC•Oflt."!> ,(dsteJ.uo. 1992). pero no se han llevado a cabo por mu!t1plcs problemas. 
rnlrr~ lo.., au1· :'1e.,,tdCJ el '1L"<t"•, .. 1•1n .umf'ntn el" huro<ranJ 
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año slgu1ente se creó la Com1s1án de V1al1dad y Transporte Urbano CCOVITUR1, con lo que 

también se separa esta actividad del resto de la planeación tcrritonal. 

La Ley de Desa,..rollo Urbano determino medidas para el establecim1ento de reservas. 

usos y :lestmos, la clasH1cación del territorio en el Distrito Federal, la regulac1on del 

fracc1onam1ento de terrenos. la conscr.1ación y aumento del patnmonio en el Distnto 

Federal. las sanc1ores al rncumpl1m1ento de la normativ1dad. as1 como del recurso 

admini~trat,vo que pcrm1t1r1a a tos particulares defenderse de ordenamientos sobre el 

desarrollo urbano de la. c1udild que vulnc1aran sus dE"rechos. La Ley 1nclu1a tambien la 

creac10-, de la Comision de Operoc10n Económico del Plan Director. cuya funcion sena 

examm::ir los aspectos f1nanc1c-ros de las obras de desarrollo urbano {Alessio. 1976 ). 

Esta Ley derogo vanas de las dispos1C1ones antcnorcs. con lo cual desaparecieron la 

Com1sicn de Planiflcac1on. Com1sion Mixt<l de Plamficacwn y los. Com1tes Ejecutivos de 

Planif1c:lc1on que estaban vigentes desde la decada de los 30's. 

La Le'¡ de De~arroflo Utbono del Distr1ro Federal tuvo un carácter más mtegral y 

obJet1vos ma<., amb1<.1o'>os qut-> '>LIS antecesoras. convirt1éndose en un hito en la materia. 

Pero a.m as1. no desarrol.o lo"> instrumentos que perm1t1eran llevar a cabo sus 

propue~tas. en part1:::ular las correspond1entes a d1c;.m1nu1r ta especulación con la tierra. 

pern11t1· la d1stnbuc1on cqu1tat1va de benefic1os e impulsar la coordinación con otras 

entidades d+..~ n11,1cl tocat o federal. 

11.6.4. Acciones de planificacton en el Estado de México anteriores a la Ley General 

de Asentamientos Humanos 

En el E;tado de Mex1co el au~e de la plan1flcac1on se hizo tamb1en presente: en 1970 el 

Instituto de Acnon Urbana e lntegracion Social (AURIS), que seria la instituciOn 

rnrarg.,,da dC"I dPs<Hrollo urbano y 1., v1vlenda CAguilcra, 1996) separada de la Secretaria 

de Obras Públicas. 

En 1 c;72 'JC dieron en e'>td entidad dos acciones significativas para et desarrollo del 

Valle de Mexico: 1) el 1mpulso a la creación de nuevo .. asentamientos, donde destacó el 

caso de Cuat1tlán lzcalli, una de las ex;pericncias mas notables de la planificación de la 

Cpoca: 'I 11) el cstablcc1m1cnto del Plan Sagitano, mecanismo para la regularización de la 

tenenc1a de la tierra, con el fin de rcgutanzar el importante crecimiento urbano que se 

rcg1!>tró en los años previos en la zona conurbada. 
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No debe pasarse por alto que en esta época el Gobernador del Estado era el Prof. 

Carlos Hank González. quien posteriormente seria regente del Distrito Federal. Este 

personaje de gran carisma, habilidad politica y buenas relaciones con influyentes 

inmobiliarias, se destacó por el impulso a grandes obras en sus dos gobiernos. 

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

rcscñda, en 1975 se expidió la Ley de Planeación, Planificación y Urbanismo del Estado 

de Mexico, que estableció los lineamientos generales para la elaboración de planes 

urbanos y rurales (Aguilera, 1996). incluyendo tambien lineamientos sobre el régimen 

del suelo, la creación de nuevos centr05 de poblamiento, así como usos y destinos 

(Muñoz, 1976). En esa Cpoca el Gobierno del Estado de México tümbién habia elaborado 

un Plan General de Desarrollo Urbano del Estado, que aunque no estaba oficializado, 

otorgaba pol"it1cas generales para e::.ta matena. 

Esta s1tuac1on muestra que el Gobierno del Estado de México estaba a la vanguardia en 

matena de desarrollo urbano. anticipandosc en algunos aspectos al Departamento del 

Distrito Federal. originando competencia entre ambos gobiernos. Esto, si bien positivo 

desde una perspectiva. agudizo la falta de coordmac1on, ya que a pesar de que s~~ dieron 

algunos acercamiento~ informales entre el Instituto AUR\S y la Dirección General de 

Plamficac1ón. cada inst1tucion creaba sus propias regulaciones sin considerarse 

mutuamente. E~ta actitud denvaria en años posteriores en toda una estructura 

difícilmente hoinologablc y fragment~1da que hasta la fecha presenta limites para 

establecer pol1t1cas y acciones a escala metropolitana. 

11.6.S. Institucionalización de la plancación de los asentamientos humanos 

En 197ti se aprobo la Ley General de Asentam1entos Humanos (00: 26-05-1976). lo que 

marcó el inicio de la Ptapa institucional de ta planeación urbana en el pais, significando 

tambicn und gran tr.Jnsformdc1on en La forma de abordar et desarrollo urbano de la Zona 

Metropohtana del Valle de M€-xico. Esta Ley se basó pnmordialmcnte en tas recientes 

modiflcac1ones al articulo 27 de ta Constitución. que hasta la fecha plantea que el 

Estado dictara. de acuerdo al mteres pUblico. las modalidades a las que se sujetará ta 

propiedad privada. Otras modiflcac1ones importantes que sustentaron la 

1nstltuc1onati:;:acion de la planeación urbana fueron las realizadas a los artículos 73 y 115 

Constitucionales. 
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La creación de la Ley General de Asentamientos Humanos no fue un asunto simple, se 

trató de ºuna de las piezas legislativas más discutidas de las Ultimas décadas" {Azuela. 

1989; 38). Hubo fuertes resistencias de grupos inmobiliarios y otro~ actores para impedir 

un supuesto control estatal del 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 instituc1onalización del nuevo Estado mexicano, aspecto que en 

realidad no se propu~o en iniciativa alguna. 

La Ley buscaba dar un marco para la coordinación local y federal, donde ya existían 

regulaciones urbanísticas como reglamentos de construccSón, asi como el uso de planos 

reguladores u otro tipo de ordenanzas. Aun asi, hubo gran oposición, por lo que tuvo que 

darse una importante labor de cabildeo y ncgociacion que disminuyó tas expectativas de 

la Ley respecto de la capacidad del Est<ldo para regular el mercado de la tierra urbana. 

En la Ley aprobada S.f..' plantearon por vez primera los principios básicos para planear 

las corurbac1ones.. tanto al mtenor de un rmsmo estado, como entre entidades 

federativas distintas. con el fin de que hubiera c.ond1ciones para una participaci6n 

concurrerite. A pc-sar de es:e slgrnficati·•o ~vanee. el fenomeno solo se concebia con 

relación a la zona urbana continua (la conurbacion) y no bajo un enteque regional o 

metropol1tano. 

Poco tiempo dcs.pue!> de aprobadd esla LC'y, en d1uernbre de 1976. al principio del 

sexenio de Lepe:= Portillo. :.e creo la Secretaria de A?>entam1entos Humanos y Obras 

Pubhc:a:. 'SAHOPJ, que tema la intenc1on dL' hacer operativos los planteamientos de ta 

LGArl ¡ que conjuntaba c-n un rn1srno despacho lus labores de planificación y 

c-on~trucc1011 de obra guhernamcntal. Este diseno institucional aparentemente dotaba a 

la SAHOP de un c-normc µodcr e influencia. pero en realidad esto no era asi ya que la 

u!:.1gnac;on de Lo~ recurso., se conservo en la SecretarM de Programacion y Presupuesto. 

creada el rmsmo año. a la cual se leo d1pron atnbuc1ones en materia de asignación del 

gasto con ba!:.c en lo'> plan~!> y programas nacionales y regionales. 

Entre l.:ls atnbuc1on0s de ta SAHOP destacaban la!> siguientes: formular y conducir la 

política general de asentamientos humanos del país, planear la distnbución de la 

pobtacbn y L.:s ordcnac1on del terntono naL:ionat. formular y conducir los programas de 

vivienda y urbanismo: segun lo indicaba su Reglamento Interior IDO: 16·08·1977). 
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La concepción del desarrollo urbano como un •sector' significa la disociación entre 

planificación territorial y económica, provocando mayor fragmentación y evitando que la 

planeadón urbana sirviera como el medio para territorializar la política económica, y 

por tanto, se concibiera como indisoluble de ella. 

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

A finales del año 1976 se promulgó el Reglamento de Zon;ficación para el Territorio del 

Distrito Federal (00: 23· 11-1976). que cstablecio los objet1vos y requisitos de la 

zonificación. Esta d1sposicion de caractcr Local pcrmit1ó la elaboración y promulgación 

del primer plan de desarrollo urbano de carácter oflc1al quf" se publicó pocos dfos 

dcspues con la dcnominildon de Plan General de Desarrollo Urbano del Distrito Federal 

100: 30·11·1976). as1 como la postc>nor aprobación y publicación del Reglamento de 

Planes Parciales <00: 9·12-19761 y el Reglamento de Reg;srro para el Plan Director de 

Desarrclfo Urbano del Distnto Federal tDO: 10~12·1976). Estos últimos dos 

oraenam1entos conteman tos procC"d1m1entos para permitir PI funcionamiento del Plan 

Directo~. término que hacia referencia al con1unto de disposiciones para el desarrollo 

urbano del Distrito Federal. 

En el Plan General de 1976 de><;.tacaba la ::0111hcac1on pnmana y secundaria. en el 

pnmer <:aso C!>tciblL•cc una Zona de Conscrvacton cuyo l1m1tc era la cota .l 2,350 metros 

sobre el nivel del m<lr. mientras que en materia de zonificación pnmana destaca el 

cstilble::1m1cnto de centros para la actividad econom1ca. 

En el a1lo de 1980, se aprobo el !>Pgundc P!Jn General de Desarrollo U1bano del Distrito 

Fedcrat"" 2 100: 18·03-19801. el cual se aJusto a lils nuevas d15pos1c1ones que emanaron de 

la Ley General dP Asentamientos Humanos. basandose en los contenidos del Plan 

N,H·1on.al dP D<"silrrollo Urbano de 1978 elabora.do por la SAHOP. 

El Pl<Jn conten1a basicamcnte las mismas d1spos1crnnes que su versión de 1976. Partía 

de un r.iarco temporal de 20 anos. con enfasis en lil urgencia de mc1orar las condic1oncs 

del mC"d10 ambiente de la Ciudad. Establec1a una zonificación primaria de 3 zonas: i) 

órea dP desor rollo urbano, que se dt:>stinaba a usos y actividades urbanas, donde se 

permitía. et crecimiento de la dudad. dentro de la que se proponían 9 'centros urbanos' 
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(Azcapotzalco. Coapa, lztapalapa. la Villa, San Ángel, Tacuba, Tacubaya, Zaragoza y el 

Centro Urbano Metropolitano en el Centro Hio;tórico). asi como corredores urbanos en las 

vialidaces más importantes, donde se impulsaria el comercio, los servicios y la vivienda 

de alta densidad; ii) area de conservación ecológica, que er·a el área no urbanizada ni 

urbum-::ablc. su)eta a la politica más estricta de control, donde no se permitirla el 

crecimiento urbano: y iii) zona de amoniguamfento, que se consideraba como de 

'transición', y QLJe de acuerdo con el Plnn sólo se permitirían usos compatibles con la 

conservación y el mejoramiento ccológ1co. 

Los tres principales ObJet1voo:. del Plan Gene1 al eran: i) utilizar lo mejor posible el suelo 

disponi:>le. la infraC'structu~a vial cx1stc:-ntc y los servicios públicos; n) mejofar la 

distribución de las actw1dades en el área urbana, el tran~porte público y la vialidad, con 

la final·dad de hacer más accesibles las fuentes de trabajo y los servicios a la pobtac;ón. 

en espec1al lils de menores ingresos: y iii) conservar y mejorar el medio ambiente. 

Luegc de este Pl.Jn de mdole gcnC"1al. SC' aprobaron por vez pnmera los Planes 

Parciales de Desarrollo Urb<ino r.orrecopond1entes a cada una de las 16 Delegac1ones4 3 

1DO: 2t·01-1981 l. dsi corno lJ"> µlanes de barno. con disposkioncs m<ls especificas sobre 

algunas zonas de la ciudad. Lo> Programas Parc.1ates establecían una zoniflcacion basada 

en 9 u~os '!lcnerales. de los que se denv<1ban 45 :.:onas secundarias. Esto evidencia et 

unpulsc a ta plamticaC1on urbana con base en el nuevo marco JUric11co emanado de la 

LGAH. Es importi\nte apuntar que en este procc-so existio una importante dos1s de 

centrdt.smo. JUSt1flcado por baJo el ,irgumcnto de que en la mayor parte de los 

gob1crros locales del p<.i1s se c.::ucc1a de equipos de trabajo consolidados en l.:i m.:itcria. 

é·n 1'131 se est<Jblccio el Registro del Plan de Desarrollo Urbano del Distnto Federal con 

el prop)Slto de perm1t1r la consulta de los planes por tos particulares, así como darles ta 

valldez legal correspondiente. Oe~de entonces en este registro se inscriben las 

d1spos1c1ones en m<1tena de planc-acion en el Distrito Federal. 

La pretendida 'contencion del crecimiento' estublecida en los primeros planes 

c.lirccto·es fue simplemente un buen deseo, ya que el cumplimiento de las normas tuvo 

serias l:mitac1one~. fund.:imcntalrnentc por la carencia de controles al mercado del suelo 

4J .:i.w uh.odu-. .-1 1 3 dt' ,1.c1t"rnbrt" Ct> 1 <;t3Q S'"' r.1:0 u11.1 anu.il1z.icion d~ lo"> mismo!> aprobada el 4 de febrero de 
1932. pi.o~l1cJd.i t•11 d DO el 1 7 ele rr.lyo rll.•I rrn~mo rHlo. 
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CAgutlar. 1987) y por la ausencta de una oferta accesible a los sectores de la población 

con más bajos ingresos, así como otras dificultades derivadas de la operación del Plan 

por la instancias encargadas de otorgar permisos""". 

11.6. 7. Acciones de planificación en el Estado de México posteriores a La LGAH 

En el Estado de MCx1co en 1977 se publicó la Ley de Desarrollo Urbano del Estado de 

México, la que derogó a la anterior Ley de Planeacion. Planificac1ón y Urbanismo 

expedida dos años antf>S. La nueva Ley determinó el planeamiento y la ordenación del 

suelo como asuntos de interés pUblico. ajustándose a ta LGAH. 

En el ario de 1979 se promulgó una nueva Ley de Fraccionamiento de Terrenos, que 

abrogaba la de 1958, y que entre sus d1sposic1oncs incluia que para aprobar un 

tracc10namiento deben.a entregarse al Gobierno del Estado un área de donación, 

dispos1Cion que coincidía con la aparcoda ocho años antes para el Distrito Federal. Esta 

Ley tambien estipulaba que ningun fracc1onam1ento pod1a ocuparse sino todas sus obras 

de urbanización terminadas. dispos1cinn que se modific-ó en 1982 cuando se decretó la 

creación del fracc1onam1ento soC1al progresivo, que se ajustaba más a la realidad, 

permitiendo la ocupac1on sin que hubiera ta urbamzac1on completa. 

11.6.8. Conclusiones sobre el periodo 1970 -1982 

Antes del periodo 1970-1982 las autoridades del 01stnto federal y del Estado de Mexico 

habian usado d1screc1onalmentc los instrumentos de plarnhcación, s1n contar con ningún 

plan fue aproUado de forn1a ot1c1al. E~to cambio el ar1o de 1976 dentro de la cresta de la 

ola de la plarnf1c.ac1on a traves de la LGAH. El hecho de que hasta este momento se 

hlC1era uso de esto';. instrumento';. denota que- las decisiones estatales no tenian la 

necesidad de leg1t1marsc- de fonna normativa (Üuhau, 1994), pero a principios de los 

a(10';. 7o·s l~sta !>:tucl(.!On Pra H1!:.ustcniblc.•. 

51 b1cn muchos de los ª'•anees en matena de planeac1ón urbana fueron resultado 

directo de la promulgac.ion de La Ley General de Asentamientos Humanos, ya existia 

prc,namcnte i..in marco local par a el control del desarrollo urbano en el Valle de México. 

Esto significa uno masa cnt1ca de d1spos1c1one~ y problemas que se requerian atender. 

los cuales impulsaron lo apanc1ón de esta actividad de forma más clara y legitima. 

4.: Un t.!><· d•· t>•,'.L:d•u <;O[Ht· iu'> problt•ff1,l'> ~1,HJ .ioht<1r 1 .. n0m1.itivid.ld '!>t! pre'!>et'lfd en Aguilar (1987). 
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El apoyo del Estado a la planeación urbana se reflejó no sólo en la creación de nuevos 

órganos de planificación y un marco jurldico en la materia. sino también en la formacion 

de recursos humanos en universidades, destacando el caso de las licenciaturas en: 

Diseño de Asentamientos Humanos de la Universidad Autónoma Metropolltana 

Xochim·lco (19761: Urbanismo de la Un1Vcrsidad Autónoma de Aguascalicntes (1980). 

Urbanismo de la Universidad Nacional Autónoma de México (1980); Plancación Urbana de 

la Unn.crsidad Autonoma del Estado de Méx1co (1986). asi como la creación de 

programas de posgrado y as1gnaturas de urbanismo en las carreras de arquitectura e 
in~cnieda. 

Lamentablemente. los esfuerzos de los gobiernos locales se centraron 

fundamentalmente en copiar casi textualmente lo establecido en la LGAH. sin que esto 

se trad.JJera en mayo1 coordinación. La fragmentacion de los ordenamientos urbanos 

Pstaba o?n plena marcha. 

En ef~cto, la d1vers1dad de planes. leyes, acuerdos, decretos y dispos1c10nes de toda 

1ndole son indicativas de la creac1ón de un sistema de ordenamientos y normas 

aplicab.es cada vez mas complejo dentro la unica realidad que es la Zona Metropolitana 

del Val1c de Mcxico. La caJa de hierro Webenana seria una analogía limitada para 

e1empl1ficar este fcnomcno. 

La dil.ers1dad de d1spoc;.ic1ones es particularmente clara entre el Distrito Federal y el 

Estado de Mcx1co. y se r clac1ona tambien con el ambiente de competencia que se 

expl1ca poi la necesidad de tuerza política de tos empicados plJblJCos en los niveles 

supenorcs que pretend1an 1rnpulsar sus prop1us carreras. E!>tc fenomeno permite 

entender el desa1 rollo de la :>ollt1ca e instrumentos de planihcacion territorial~~. 

Los p•oduc.tos de esta ntu::-va ola dt_• planeac1on refle1an el pcnsam1cnto tradicional de 

los prir71Pro~ plantfKadort"s de mediados del siglo XIX y pnncipios del XX. Se trata de 

planteam1cntos elaborados por expertos con un conocimiento especiahzado. los 

pla111f1cadores dctern-11nan 1con el visto bueno de los poht1cos), los objetwos, las metas y 

las estrategias necesarias para acceder al bien común. A pesar de ello, se reconoce la 

existcn:1a de ideas de corte defensor. ya que los documentos enfatizan la necesidad de 

apoyar a la población de menores recursos. 

88 



DANIEL ENRIQU[ PfREZ TORRES 

11.7. EL CAMBIO DE RUMBO POR LA COYUNTURA DE LOS SISMOS: 1982 A 1988 

11. 7.1. Las modiftcacfones a la Ley de Planeactón. 

Al inicio de la administracióf1 de Miguel de la Madrid Hu.-tado se p.-omulgó una nueva Ley 

de Planeacfón (00: 05·01·1983). misma que continúa vigente hasta la fecha. Esta Ley 

de.-ogó la elabornda po.- Cados Cont.-e.-as en 1930 y .-equirió la modihcación de los 

articules 25. 26, 27, 28. 73 y 115 de la Constitución. 

La principal propue~ta de la nucYa Ley fue crear el denominado 'Sistema Nacional de 

Plancac1on Dcmocrat1ca'4">, el cual pretende la cong.-uencia ent.-e los dife.-entes 

mstrurnentos de plancdctón. En este planteamiento destaca la idea de efectuar foros de 

consulta popula.- como una forma de instttucional1zac1ón dc la participación sociül c-n la 

planeac1ón, aunquc- en la realidad Las cxpc.-icncias que se han dado. tanto a nivel 

naciona'. como local. han mostrado que su utilidad principal radica en legit1mar las 

accione-o; ya tomad.'.ls por el gob1cr no. Esta situación ~e explica por tres razones 

fundam<.:.>ntalcs: 1 l gene.-almcntc las propucst.'.ls aprobadas han sido et resultado de 

consensos ya establecidos en tas altas esteras burocraticas o económicas; 1i) e)(isten 

dificultades imptic1tas a un<i ptaneac1on pfcct1vamcntc- democ.-dtica. ya que es muy 

compleJo determinar cómo y en qué medida deben cnns1de.-arse tas opiniones de los 

diversos y contr.'.ldictono5 grupo-, de intcres que conforman la sociedad; y Hil ta 

reat1zac1on de una plancac1on que cons1dc-re de tonna re.'.ll tus inquietudes de la 

poblac1on es una l.;Jbor costosa y tardada. mcomp.'.lt1ble> con tos .-ecursos d1spombles. En 

otras palabras. coexiste ta s1mulac1on con ta 111capac1dad tecnica y pol1t1ca. 

Esta Ley dC" Plancdcion dctc>rmina la Jerarquía de los actos en la matena, misma que 

dispone la necPs1ddd de- quP los Progrnmas relacionados con el desanollo urbano 

aeberlan corrc<;.ponder con los lineamientos marcados por el Programa Nacional de 

Desarrollo Urbana. y este a su vez con el Plan Nacional de Desarrollo. 

11.7.2. El Gobierno del Distrito Fede.-al 

En el año de 1983 se expidió la nueva Ley Orgánica del Distrito Federal (Gaceta del DF: 

01-01·1984), que creo l.'.l Secretaria General de Desarrollo Urbano y Ecolog;a pa.-a 

reemplaLar a la anterior Direccion General de Plon1ficoción, aunque luego pierde esta 

~·: PJr:1 l:n.-1 arnul1..i e;o:pi•c.iuun e!~ J...1 rldtur,1lczJ, ob1et•..:os y estructur.1 del Sistema Nacional de Planeacion 
Democr.1tr..l ~(· 1f:'c:.w11cnd,1 1f'r S:::>P ( 19881 

gq 



PLA":AC10N UR9ANA Y i:OOROINAllDN HE TROPOUT AfllA EN H VALI E. OE MfXICO 

----------- -------------- -----------

categoria para ser sustituida por la Dirección General de Reordenación Urbana y 

Protección Ecológica. 

Otro evento relevante fue la publicación de un Acuerdo que creó la Comisión de 

Limites del Distrito Federal tDO: 23 05· 1984), con el fin de regular los limites externos 

e internos de la entidad federativa, aunque es necesano destacar que sus bases de 

coordinación SP. firmaron hasta 1990, por lo que hasta entonces estuvo en condiciones de 

operar. Esto lleva a la reflexión ¿Cómo podemos plantear una adecuada planeactón sin 

tener s.1quiera los limites correctos de su ámbito? Esto es una tarea pendiente de 

carácter pnoritario. ya que el funcionamiento de un Estado sólo es posible si existe una 

sociedaj, leyes y tc-rritono. 

11.7.3. La coyuntura de tos sismos de 1985 

En et año de 1982 se publico el nuevo Reglamento de Zonificación para el Distrito 

Federal (DO: 20·04-1982). que regulaba la zonificación existente y en el cual se 

estableclan las diversas modalidades de tos usos del suelo. Estas disposiciones cambiaron 

nuevamente en 1987 cuando se publicaron los nuevos Programas General y Parciales de 

las Delcgacloncs. 

En 1934 se h1Z'O la primera versión del Programa de Reordenocion Urbano y Proteccion 

Ecologi~o 1PRUPE1. un docLmento que tenia entre sus preocupaciones princ1pales la 

contam1nac1on de ld ciudad (Gon:tillc7, 1990; López Rangel, 1992). y que proponía un 

esquerra de ciudad con honzonte al ano 2000. Este Programa nunca se oficializó, en 

parte ~or que lo!> sismos cambiaron el contexto. pero tambiCn por quC" no existían tas 

bases J Jnd1cas quc- lo sustcrt.:iran. ya que tas leyes no consideraban un instrumento con 

esta denominacion. Aún ª"'1 fue un documento reconoc1do por amplios grupos de la 

sociedad. 1nrlu1da la academ1u, como un importante esfuerzo del gob1erno (González, 

1990), particularmente por el proceso de participación que se abrió; aunque también es 

c.nt1cado por considerarse solo como un listado de buenas mtencioncs (Hicrnaux, 1989). 

Come resultado directo de los sismos de 1985 se presentaron modificaciones al 

Reglan'tmfo de Construcciones del Distrito Federal IDO: 06-07-1987), donde se 

incorporaba la figura de Director Responsable de Obra47. con el fin de contar con 

- -------- ----
4 ~ Las ()m1s1one$ pJrd 01rector Responsablr de Oora no se formaron siuo hd!.ta 1988 (Arnal y Betanc:ourt. 
1991). 
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profesionales de la construcción que vigilaran el cumplimiento de las normas vigentes y 

de otras complementarias que se publicilron en noviembre y diciembre de 1987, las 

cuales tenían como principal función la construcción de edificios más resistentes a 

sismos y mecanismos para el control de la calidad de las obras. 

Pocos dias desput?s de la publicación del Reglamento de Construcciones se presentaron 

los Programas Parciales de Desarrollo Urbano c.:orrcspond1entcs a las 16 Delcgac10ncs 

!Gaceta del DF: 14-06-1987)"8, el Programa General del Programa Dtrcctor para el 

Desarrollo Urbano del Distrito Federal 1987 tDO: 10-07-1987). as1 como los Programas 

Parciales de los Poblados localizados en el Arca de Conservación Ecológica. 

En et Prograrn<J General del Programa Director para el Desarrollo Urbano del Distrae 

FedC'ral 1987 ¡PGDUDF-87) se continuaba destacando el control, la limitación y el 

ordcnamtento del crec1m1C'nto de la ZMVM, pero ademas ~e 1nclu1an aspectos 

relac1of'ados a la reconstru::c1on de las :;::onas centralc'.> y la renovacion del Centro 

Histórico. resultado directo de los electos de tos sismos. Ademas hdbía políticas para 

la creac1on de sectorPs ur!:>Ll.nos. lineamientos para conservar el medio ambiente. 

poltticas scc tor 1<1te:.. as1 ccmo lt\s bases para el ~':>tilblccirn1cnto de las postenores 

zonas especiales 0(' desarrollo control¡1du. 

Por pnrner.~ vf>Z un Pro5ram.a de carilClt:"r local es.tablec1a expl1citamcntc una 

estrategia metropollta11a. la cu.:\l propon1a la L1bicac1ón de equ1pamlento concentrado en 

14 centros de '>•::>tv1c10, ubicados en el Estado de Mex1co y el Distrito federal. los cuales 

se basaban en el Esquema t:?ecto1 de· Usos del Suelo clabor.:1do por dutoridadcs de la 

Secretaria de Desarrollo urCano y Ecologw tantc-; ~AHOPJ. el Departamento del Distrito 

Federal 1oor 1 y el Gobierno del Estado de Mcxico (GEM). a traves del Consejo del Área 

Merropolitana ... '". 

De acuerdo a lo establC"cido en los procedimientos, el Programa General de 1987 

debt>ria revisarse cada dos años. pero en atención a los posibles impondcr-ables también 

~!l A!Qt,r>,:-, rt''Jdt''(..icmnt•<; .J(1:~1un.i1e~ '-"" prc<;rntaron ~n el 00 pl 14 de ¡unio de 1988, y el 23 de marzo de 
1993. ~"'~ª u:t1m,1 f('..,~ectu ..i Alvaro OtHrgon !Soberaneo;. 1993). 

4" En '-"I (_Jµ11ulc tt1 Uel presente trJ.bajo se presentan los aspectos de coord1ndcion metropoli1an.i con mayor 
::etalt' 
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se consideró que permanecería vigente hasta que existiese una nueva versión (PGDUDF. 

1987), lo cual sucedió hasta 1996, cuando se aprobó el último programa oficial vigente. 

11. 7 .4. El primer Plan Estatal de Desarrollo Urbano del Estado de México. 

Durante 1983 se publicó ta Ley de Asentamifmtos Humanos del Estado de México (Gaceta 

del Gobierno del Estado de Mexico: 16·12·1983). Esta legislación conjuntaba por primera 

vez las disposic1ones para la div1sión del sucio urbano. estableciendo las normas para 

planear. ordenar y regular el desarrollo urbano, así como el establecimiento de la 

concurrencia de los municipios en la matena. 

La Ley de Asentamientos Humanos estatal abrogó disposiciones como la Ley de 

Comuni::aciones. Obras Publicas y Pnvadas de 1962, la Ley de Desarrollo Urbano de 1977 

y la Le}' de Fraccionamiento de Terrenos de 1979 (Rodriguez. 1993). 

En matena de plancac1on 'a nueva Ley estableció la necesidad de contar con un Plan 

Estatal de Desarrollo Urbano. Planes de> Centro:i. de Población Estratégicos, Planes de 

Centros dr Poblilción Municipales y Planes Municipales de Desarrollo Urbano. Las 

reformas al artic..ulo 115 COJ·stituc1onal 1nvolucra1·on a los Ayuntam1cntos en la toma de 

decisiones :i.obre Los plan0s territonalrs. a excepc10n del Plan Estatal y los Planes de 

Centros de PoblaClon Estratcg1cos. en tos que se incluyeron los municipios conurbados. 

Los que sc~un La Ley· dch1an elaborarse por el Gobierno Estatal. 

Con estas medidas et Guh1crno del Estado de Mex1co conservó el control sobre la 

plar11t1cac.1on de las toc.:il1dades mas iniportantcs. A esto hay que sumar que la Ley 

obl1gatM d q1w cualqu1Pr plan de desarrollo urbano fuera aprobado por el Congreso 

fstatal par<.1 darle entera v.1l1de=:. Duhau (19881 considera que esto era und forma de 

·cerccr·ar· lds atr1buc1ones de- tos mun1cip1os en materia de planificar su desarrollo 

urbano c_orwirt1endo a los t .. yuntarn1cntos en simples CJC'Cutorcs y gestores de una 

pla111ttC<1c1on elabor<"da dco;,dc 1..-.l orden E~tiltal. Et problema es que debido a la escasez 

oc rcc..ursos hab1a c..asos en ~ue ni s1qu1era cx1st1a es.ta plarnflcación 'controlada' desde 

f•l Gobierno del Est<ido de Me~ ico. por lo cual tos procesos quedaban sujetos a un 

peligroso foi!>sez·faire. 

El establecirrncnto d~l sistema de planif1cacion urbana propuesto por la Ley de 

A5tentam1entos Humanos del E5tado de Mc-x1co desafortunadamente no consideraba al del 

D1stntc Federal. Esta falta de congruencia entre los ordenamientos jurídicos en la 
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matcr-ia se sumaba a la car-encia de contenidos y políticas equivalentes de los planes 

propuestos, lo cual acr-ecentó ta fragmentación institucional y nor-mativa de un mismo 

fenómeno urbano. 

Los Planes de Centros de Población Estraté-gicos .. siguen la nomenclatura y las nor-mas 

elaboradas originalmente por la SAHOP y se encuentran organizados en torno a tres 

cuestiones básicas: la división del territorio de cada mumcipio en áreas urbanas. 

reservas táreas urbanizablcs) y áreas no urbamzablcs; la organización del territorio a 

través de la det1mc1ón de usos y destinos del suelo y de- programas de vialidad y 

equipannento; y ta definicion de normas de usos. destinos e mtensidadcs ... " (Ouhau, 

19881. En resumen. un enfoquP pnncipalmcnte normativo, en el cual m s1qu1era la 

denominacion dP usos es homologa a la del Distrito Federal o viccvcr-sa. 

Tuv1cron que pasar tres anos desde- ld aparic1on de- la Ley de Asentamientos Hun1anos 

del Estado de Mexico para La publ1cac1on <k-1 primer Plan Estatal de Desarrollo Urbano 

¡Gaceta del GEM: 08·04·198ól. Pl cual h,,sta la fecha en que se cerro esta investigación 

contmua siendo v113entc°"º debido a que- no se ha aprobado otro. En el Plan Estatal de 

Desarrollo Urbano del E.,,tado de Mexico fPEDUEM-86) ">C senala que existen 17 

mumcip1os conurbados al Distrito Feder,11. lo':> cuales conform<m et "51'::.t~ma Urbano del 

Valle Cudt1tlan-Texcoco·. Este enfoque aborda a la ZMVM desde el punto de vista de 

conurbac1on !1s1ca. mas no Pn to que se refiere a ">u <lmbito metropolitano. 

En el PEDUEM·Bf.i se prcscnt.-:i tamb1en un diagnostico sobre La ZMVM, donde se destaca 

que el crec1m1t_~nto del Valle Cuat1tlan-Tc>JlCOCo C':> resultado de movimientos migratonos 

aPl D1stnto Federal hacia La penfena. Coincide con el resto de los documentos de 

planeac1on elaborado':> tia':>ta P':>a fectM en la necc-sidad de controlar y ordenar el 

creClmicnto f1sico de lo':> 17 mun1c1p1os. as1 corno hacerlos autosuficientes en su 

equ1parn1ento y ">erv1c10':> basicos. A d1tcrc-nc1a del PGDUDF-87, la~ estrategias 

metropo11tanil~ del Plan Estatal solo sr limitan a su territorio, y no incluye a ta 

coordinac1on metropolitana corno parte fundamental de la ptancación de la ZMVM. 

El resto de tos planes de dcsar rollo urbano en el Estado de Mextco comenzaron a ser 

elaborados. por los mtsmos profes10naleo; que produjeron el PEDUEM-Sb (Duhau, 1989), to 

cual fue !>1gno de la mayor con~ol1dac1on de los equipos de plancaCJón local. 
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11.7.5. Conclusión: de la adminfst.-aci6n dlsc.-ecional al ónfasis en lo normativo 

En esta fase de institucionalización de la planlf1cac1ón en el ámbito local (1982 - 1988) 

tos sismos fueron un dificil momento que modificó sustancialmente el contexto en que se 

había dado et proceso. La elaboración de planes de desarrollo urbano pasó a un segundo 

té.-mlno deb1do a la complejidad dc los problemas y a ta emergencia de solucionar ot.-os 

asuntos más urgentes como dotar de vivienda a la gente damnificada (un CJemplo de ello 

fueron los programas de Rencvacion Hab1tacional en sus dos fases). 

La talta dP actuahzación de los planes en el D1stnto Federal, donde pasaron siete años 

para QUl' se r('crnplazaran los programas de desarrollo urbano, se reflejó en más de 3 m1l 

modificac1ones especificas promovidas por lo~ particulares (PGDUDF, 1996: 75). 

Un fe.,omeno c;.1m1lar suced10 en el Estado de Mex1co: los primeros cinco Planes de 

Centro je Población Es.trateg1co, corrcspond1C'nte.., a Almoloya de Juárez, Cuautitlán, 

Nczahualcoyott. r~1colas Romero y Tccamac tGaceta del GEM: 21·04·1986) se publicaron 

relat1Ya'l1cnte tarde, y hasta 1993 se aprobaron los úlllmos diccmueYe de los cuarenta y 

cinco piane.-. c.ontcmplados, de los cu,"tles cuatro correspondían al Valle Cuatitlán­

Texcocc 1At1zapan de Zarago::a. Chalco. Ecatc:opcc y r~aucalpan). 

En suna. de los 57 munic1p1os del Estado de Mcx1co que a la fecha se consideran parte 

de la ZMVM segun el Programa de Ordenacion del Valle de Mexico (Gaceta del DF: 04-05-

1998 ). has.ta mediados del ano 7003 '>oto 25 contaban con Plan para Centro de Población 

Estrate~ico, lo que es s1gmf1catwo ya que prese>ntan una intensa metropolizaciónc; 1 • 

La talta de actuallzac1on de Los planes y programas fue res.ultado de la propia 

1nst1tuc1onal17ac1on: los requ1s1tos para La mod1ficc1cion de los instrumentos de 

planif1cac1ón en las leg1slac1ones de ambao; ent1dadc-; limitaron la flcx:ib11idad que se 

re-quiere pata afrontar lo::. cambiantes y complcJo::. problemas de la ciudad. Los 

mecanismos de actualizacio.1 parten de la aprobac1on del poder lcg1slativo~2. asi como 

de ta :ons1dcrac1on de la opinión de la población en general. que son elementos 

~, Cc1no.; !ctu.Jl.:,1c•.••1 !1"·1·1110.., ~uo: ,, 'T'1•d1<..1d~>'> '11"'1 .iñci ~003 c,p e..,ld t•n proc;t>SO !.le .lr:lll<lhzacion y elaboracion 
J!• iuc::-., 105 '-'•oqr.-1,..'d'> d!• Dt"">;'.trrolü Urh~no Clel E-=.t<1<.fo de !-'lc.:1C"o. e ... c-nto ">in prcceacntes en ">U historia. 

~; ¡:..,~r, < 1rr>1J•O t•r1 .... .. dv~ L-oo l !·n ~· [">l.iau de Mt'~ICo ya qut· el nut"·•o Cód•go Adrninistr.:ittvo del E'itado cancelo 
!.i ~lt'Lt'">l:ldd de c1prob.1c1c1n de la h_•q1.,i.itu1o..1 t"">tJt.JI dt' los P1¿¡11(•S Mumc1pale'.> de 0~':.arrollu Urbano. temcndo 
<..ornv recu1s1t~ 1.i .ip100.1rion Cd C1b11do del Ayunt.:im•t"ntu corrc-;pond1entt>, as• como et o?orgc1miento de una 
Jc1,1 de <:'.ln9'ut'rc1a del -.enoi de- <1 .. sanollo urbar:o r-<,tat.J1 
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tndiscutlblemente vá.lidos, pero poco ejecutivos. Estas limitaciones son usadas por 

grupos politices para ejercer presiones en los procesos de planificación, lo cual pone en 

peligro tas carreras de los funcionarios y hasta la viabfüdad de permanencia de los 

grupos en el poder, comphcando aún más el panorama. 

La plancación que se practicó siguió el modelo tradicional, pero con un mayor énfas1s 

en la necesidad de la part1cipacion social. como lo hizo patente el sismo de 1985. Esto 

implicó nl1cvos retos para los profesionales de la planificación, los cuales hasta la fecha 

no han ~ido abordados de forma :.atisfactona. 

11.8. PLANEACIÓN ENFOCADA A PROYECTOS INMOBILIARIOS: 1988-1994 

11.8.1. La organización administrativa del Distrito Federal 

En este- periodo se dieron avances en la reforma política del Distrito Federal. dando 

mayor e-. atr ibuc1onP.s al poder local. Si bien esto significó una situación cada vez más 

equivalente al resto de las entidades federativa'>, tuvo escasas repercusiones la 

coordinac1on mctropol1t;,n.J con el Est.Jdo de Mexico en matcna de planeacion urbana. 

Desde 1988 el Dcpartamt=onto del Distrito Federal se organizó a partir de seis 

SecrC"ta.,as Gcnf:.>rale-.. una Ofic1alla Mayor y cuatro Coordinaciones Gencrale~. entre las 

que e'>t.Jbi'.l la Coordinacion General de Reordenación Urbana y Vivienda. En este m1smo 

año se creo la Sc-crctana Gcner<1I de Coordmac1on Metropolitana tGdceta del DF: 12-12-

1988). QUt-> tendna a nart•f de cntoncf'><;. funciones de coordinaClón tanto en el ilmbito 

interdelegac1on<Jt. corno de relaciones con et Gobierno del Est<Jdo dC' Mcxico. 

En 1994 se publico PL primer Estatuto de Gobierno del Di<strito Federal 'Gaceta del OF: 

01-08-19941. el cual <,1_•r'1.~laba Que el DF partic1pana en la plancaclon y e1ecución de 

acciones coordinadas con la fe>derac10n. estado'> y municipio'> en materia de protección 

al amt:ic-ntc_#. asentamientos humanos. transpo1 te, agua potable, drenaje, basura y 

-.cgu11c1:ld pública. pi"lra to cual establece conformar comisiones metropolitanas. 

11.8.2. La Asamblea de Ropresentantes del Distrito Federal 

Como resultado e.Je lds reformas realizadas en el Congreso de la Unión, en abril de 1987 

se creo la Asamblea de Representantes del Distrito Federal (AROF), órgano de 

rcprescntac1on ciudadana que pod1a dictar bandos, ordenanzas y reglamentos 
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relacionados con la policía y buen gobiernosl. A partir de estas atribuciones en 1988 se 

creó la primera Comisión de Desarrollo Metropolitano de la AROF (Ziccardi y Navarro, 

1995), b cual integró por vez primera al nuevo poder cuasi-legislativo local del Distrito 

Federal en los temas metropolitanos. Como resultado del interés de este órgano en estos 

asuntos. en julio de 1992 se celebró el Primer Encuentro Interparlamentario entre la 11 

Asamblea de Representantes y la LI Legislatura del Estado de México (Ibídem). 

Duran~e la nueva reforma política del Distrito Federal, realizada entre 1992 y 1993, se 

discutieron aspectos como l.J participación social. la elección del Jefe de Gobierno, los 

limites del D1stnto Fcdcral y de sus Delegaciones. las atribuciones de la ARDF, la 

estructura administrativa, t.:i posible creac1on del estado 32. y la coordinación 

metropolitana. En la reforma se identificaron diversos escenarios para el futuro del 

Distrito Fcdcrals 4 • 

Esta rdorma se- concretó en cambios a la Con">titución Política de los Estados Unidos 

Mexicar,os, C'ntrc Los que- destacó la mod1ficacion del articulo 122, donde se otorgaron 

mayare; bases para el D1stnto Federal en relac10n con el establec1micnto de comisiones 

metropot1tanac., a uaves di? tas cuales se pueden establecer convenios en mdteria de 

asentar.i1cnto"> humanos: protección al ambiente: preservdción y restauración del 

equi11bno ecologico; transporte, ag1ia potable y drena1e: recolección, tratamiento y 

dtspo!>1c1on de desechos sólidos y segundad pública. Estos convenios pueden incluir las 

regla"> tara La rpgut;ic1ón c.on1unta y coordinada del dC'sarrollo de las zonas conurbadas. 

así como la prestac1on di? servicios y rcolización de acciones. 

Oteo je los resultados de .a reforma tue que se otorgilron facultades legislativas a la 

ARDF. .:onvirt1endoc;e desde Pntonce~ en Asamblea Legislativa del 01strito Federal~!'I 

tALDF), la cual tema la facultad de ratificar a los delegados propuestos por el Jefe de 

Gob1crro. as1 como el establecimiento de consejos ciudadanos para ampliar la 

part1c1pae1on soc1al. entre otros aspectos. 

!•• Ld ley Org.m1tJ. dt' Pe.te orq .. .irm ll'g•sl<1t1vr, '>t' publico en el 00 rl 2 de febrero de 1988. 

~ P,11..l 11•1a rev•s1ol"' de loe; d1~·cr!:.os plunteamiento"> y t:">cenario"> que se propusieron durante la reforma .,,e 
rt"com1t-nja C.1--.l!:'la1c 11992\ 

~ó Qul' inciu su'> labores t:I 1 5 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 autorización de las primeras votaciones 

directas para elegir al Jefe de Gobierno del Distrito Federal previstas para el año 1997. 

así como la disposlclón de que durante el año 2000 se dieran los primeros comidos para 

elegir Jefes Oclegacionalcs. 

Aunque para algunos invcst'ig<Jdorcs los cambios han sido lentos (p.e. Ziccardi. 1998). 

es indiscutible que el paso de un estado de excepción hacia otro de mayores derechos de 

representac1ón de los ciudadanos es un proceso difícilmente reverslble y poco previsible 

en los a'ios anteriores. 

11.8.3. La planeacion urbana en el Distrito Federal 

En 1989 se publicó el Decreto que facultó a los titulares de las Delegaciones de\ Distrito 

Federal para otorgar y expcd1r licencias de uso del suelo en la zona urbana. en el marco 

del prcccso de desconccntración de responsabilidades (00: 21 09·1989}. lo que 

continuo la rendencia in1c1ada anos atras cuando se tes dio la atribución de otorgar las 

l1cenciai de construcc1on. 

En este penado aparecen las Zona!. Especiales de Desarrollo Controlado (ZEDEC}. 

menc10nac1as desde 1987. fuC" en 1990 cuando se aprobaron las tres primeras ZEOEC ·s. 

dos en ta Dclegdc16n Tlalpan y una mas en Tlahuac. siendo la primera en aprobarse la de 

Tlalpuerite. conocida también como .. Me5'a de los Hornos" {00: 22·11-1990). Esto5' 

instnun.:>ntos se d1ng1an odginalmcnte hac1a tres tipos de políticas: control, fomento o 

ocsalojJ !G~mboa. 1994). 

Las ZEDEC"s tcnian el objetivo explicito de llevar la planeación urbana de zonas 

especif·cas a mayor detalle. con la ventaJa dt.• que su utilización no requena actualizar 

el Prog·am.:i General y los Programas Parciales 0Plcgac1onales de 1987. Pero el sustento 

Jundica de la'> ZEDEC era e11deblt- por dc-c1r to menos, ya que su existencia no estaba 

rcgulaca por ninguna Le-y, razon por la cual posteriormente tuvieron que transformarse 

en 199:". cu.indo la denom1nacion de ZEOEC se sust1tuyó por Programa Parc1al, dándosele 

fundarrcnto JUr'Íd1co en la Ley y Reglamento de Desarrollo Urbano. 

Los e:icargados de la pldneac1ón urbana en la ¿.poca de los ZEDEC's manifestaron que. 

segUn su cnterio, los Programas Parciales de 1987 tenian contradicc1ones 

fundalT'entales. particularmente impcdian el crecimiento del área urbana al mismo 
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tiempo que se proponían bajas densidades (Gamboa, 1994) que hadan inviables las 

inversiones inmobiltarias y el aprovechamiento del suelo e infraestructura. Aún asi. 

consideraban que la actualización de los programas vigentes implicarla ••un trabajo 

político. de información, de análisis t&cnico, de consulta, de participación [ ... ] que nos 

llevaria probablemente un par de anos .. (Gamboa. 1993: 74). 

Esta a::titud indica ta ausencia de un marco flexible y de recursos que se reflejaba en 

una fra5ilidad política para llevar a cabo la gestión del desarrollo urbano; pero implica 

al mismo tiempo que las modificaciones que tenian pensadas las autoridades alterarian 

substancialmente la normat1vidad vigente. La plancación que se hab1a realizado no 

correspondía a los mtercses de Los func10narios del Distrito Federal en la época. 

A lo antenor hay que anad1r que la planeación del deo;.arrollo urbano no era una 

actividad pnontana. por lo auc se manejaba a traves. de direcciones o coordin<lciones y 

no por .1na secretaria. Esto influyó en qu1..• no hubiera las condiciones que pcrmitleran 

cambiar el rumbo y hacerlo mas permanente a travcs de nuevas leyes o programas de 

desarrollo urbano adaptados al nuevo enfoque v\gente entre la!> autoridades.. Esto se 

comprueba con tas palabras de Jorge Gamboa 11993), quien planteó que la inversión 

inmob1l·ana habia rebasado el marco 1und1co y rcglarnentano, pero que no estaban en 

las conc:1c1oncs materiales ni pol1ticas para efectuar las. mod1fic<1cioncs necesarias. 

Es.to llevo a la!> autoridades a una plCJnif1cac1on que adquirió un caractcr puntual y 

coyuntt.:1al. Entre los proyectos que> se rcali::.;Hon en cc:;tc periodo c.-st.:l la Revitalizacion 

del C(>Tltro H1stonco. Santa Fe. Rescate Ecológico de Xochimilco, Programa de 

Mc1oran1ento del Comercio Popular. y proyecto!> arquitectónicos puntuales como el 

Museo del r~ir)o. el Aud1tono Nacional y otros. ¡Gamboa. 1994). para tos cuales se crearon 

r.onse1cs ascsorcsSf'>. La ma;·ona dC' estos proyectos teman una historia de varios años 

desde 5U concepc1on. como fue el caso de Santa Fe, que inició desde el periodo de 

regenc1<1 ne Carlos Hank. pero no fue hasta este periodo que se hicieron realidad. 

En resumen. entre 1988 y 1994 se trabajo bajo un nuevo modelo que se basaba 

funda1ren:almentc en el pnncip10 de la flexibilidad en la planeación. Se dio nuevamente 

la paradoja de que tas. regulaciones urbanas no er<:n ¡icordes con los interes.es de los 

~ U11 c1en;:il;.; e~ el Cvn~eio A,~csor ..:el Proyr.imJ de Rescate Ecolog•(o de Xocl11111'1co. que c;c creil ,.¡ 1rdves de un 
.A.cuerdo :iubhc.1rlo í"l el DO l:'I 23 de febrero clt> 1990 
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grupos en el poder burocrático y politice. razón por la cual se buscaron salidas que 

permitieran llevar a cabo los planteamientos que la administración tenia por correctos, 

por lo cual las ZEDEC's y tos proyectos puntuales fueron la respuesta más acorde. Entre 

estas acciones puede mencionarse et sistema de transferencia de potencialidades, el 

Fideicomiso del Centro Histódco. 

11.8.4. La planeación urbana en el Estado de México, 

Poco antes de la promulgaclon de la nueva Ley General de Asentamientos Humanos (la 

cual se aborda rn la siguiente sección) se aprueba la Ley de Asentamientos Humanos del 

Estado de Mex1co tGaceta del GEM: 01 ·05-1993), que abrogó la de 1983. En esta Ley 

cstablec10 un marco normativo mas homogéneo entre los d1versos fracc1onamientos, 

subdiv1s1onc-s. condominms y conjuntos urbanos, la cual fue vigente hasta el año 2001 en 

que apareció el Codigo Adrn1mstratwo del Estado de México. 

Asimismo. se instauro por vez primera en el ámbito estatal la figura de Plan 

Mctropcl1tano, un nuevo instrumento que se sumó a los otros cuatro tipos de planes ya 

existentes de cara<.tt ... •r local, y que ')e refiere a la regulacion del tcrntorlo c1c 

~sC'ntamientos que incluyen dos. o mus municipios. Esto significo un cambio de un 

enfoque par,-i las autondétdes del Gobierno d('"l Estado de Mex1eo. pasando de uno de 

1ndole urb,:,no rnurnc1oal a otro regional metropolitano flun<l, 1993). 

Hasta la techa no si:." ha aprobado un Plan Metropolitano para el Valle Cuautitlán­

Tcxcoco. ::.uccdicndo un tcnomeno similar al proceso de planeacion de Centros de 

Poblacwn EstratcgKw, y nt Pli'!n Estat.:!I de De<:.arrollo Urbano ya resenados. Los pnmeros 

trabaJO\ para un Pian Metropolitano del Valle Cuaut1tlan-Texcoco datan desde finales de 

lo::. och1:>nta 1Gra1zbord, 1989). hubo nueovos intento<:. en 1993 y en el año 1998, y aún en 

estos momento<:. hay un proyecto c-n rc-v1s1on por el Congreso Estr!tat. 

El Gobierno del f.,tado de México impulso los trabajos del Plan Regional Metropolitano 

del Vaile de t..1ex1co. para que tuC"ra elaborado por el Programa de Investigación 

Metropol1tan.'.l de la Univer<:.1dad Autonom;;l Metropolitana Xochimilco, terminándose en 

1992 y que marco el in1c10 de una part1cipacion activa de la academia en la planeación 

del desilrrollo urbano de l.:i ZMVM. 

Las d1ticultadcs para lograr la aprobación de estos pl.:tnes 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 ejecuttvo impulsa su elaboración, en el legislativo no 

existen las condiciones para la promulgación del Plan, lo cual deriva en un 

estancamiento de esta actividad. 

11.8.5. Conclusión sobre el periodo 1988-1994. 

Este periodo es relevante por el cambio de enfoque en materia de planificación urbana 

del Distrito Federal, donde el poder cuasi legislativo local se incorporó como un nuevo 

actor e, el proceso. Las limitaciones de recursos, la escasa valoración de la zonificación 

y un enfoque mfts ejecutivo hicieron de lado el esquema de tos años anteriores. 

Es comprensible el rechazo de elaborar planes comprehenstvos, ya que requerian de 

una capacidad y recursos no disponible: pero ello ocasionó una paradoja bastante común 

en nuestra ciudad: lo<:. encargados de vigilar el cumplimiento de las regulaciones 

vigente;. no eo;taban de acuerdo con ese' marco. pero al mismo tiempo no hicieron mucho 

por modificarlo con el rigor legal que ello requería. 

Sl bien este pPnodo puede ser criticado por la falta de un 'plan' que dirigiera los 

csfuerz:>s y por la escasez dP bac;es jurídicas para muchos de sus planteamientos, debe 

ser tarr-b1én valorado por apcyar un atributo de la planificación que hasta ese momento 

no hat.1a sido suf1eicntcmentc cons1derudo: la faceta promotora de inversiones 

inmobil:anas. En efecto. en este periodo se real1zaron acciones que efectivamente 

tuvieron 1mµdctos en la c<:.tructura de la ciudad, superando los planteamientos 

meramr.>nte normativos que habwn prevalecido hasta ese momento. 

Dos poblemas fundamentales son evidentes en este periodo: 1) ta producc1-on de ta 

e!>tructJra de plani/1cacion en el fstL1do de México y el Distnto Federal scguia su camino 

de forma autonoma, separada. lo cual iba tY continúa) complicando más ta posibilidad 

de csta'.)lccc-r un 111.lrLo ma<:. homogcnco; y il) la falta de actualización de los planes, que 

provoccba una mPnor capacidad para afrontar los problemas derivados del crecimiento 

y/o tra1sformac1on ClP la cstnictura urbana. 

11.9. PLANEACION URBANA DE 1994 A 2003. AVANCES Y RETROCESOS 

11.9.1. Gobierno en el Distrito Federal 

El 2b de Juho de 1994 el Distrito Federal se convirtió en una entidad federativa, lo cual 

m.:irco un hito c>n su h1stona abriendo la oportunidad a nuevas formas de parttcipación 

ciudadzna. Esto ocasionó que por vez primera el proceso de aprobación legislativa de la 
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Ley y tos Programas de Desarrollo Urbano se reahzara por parte de una Asamblea 

Legislati'la local (ALDF), y no por el Congreso de la Unión. En este contexto ta Asamblea 

conservó la Comisión de Desarrollo Metropolitano cr-eada en 1988. 

En diciembre de 1997. luego de las clccc10nes. asume el gobierno del Distrito Federal 

el primer Jc>fe de Gobierno electo. el lng. Cuauhtémoc Cardenas. terminando un largo 

ciclo en el que los habitantes de esta demarcación no podian elegir a su gobernante. 

Esto"> cambios dcmocrattcos crearon altas expectativas. pero también han mostrado 

con rná::. claridad la complejidad de los problemas urbanos y que una amplia voluntad 

pohtica es condic1on necesana, µ1:>ro no suf1c.1entc. Los recursos son limitados y el éxito 

de una Jdecu.Jda pol1tica urbano · metropolitana depende tanto de los gobiernos locales 

involucrados. del gobierno federal. de los poderes legislativo y 1udíciat, asl como de una 

mayor part1c1p~non >acial. 

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

La nuc-..a Ley Orsanica de la AdmimHrac1on Pública del Distrito Federal (00: 30·12· 

lq94¡. ::reo la Secretaric de Desurrollo Urbano y Vivienda (SEDUVI). La primordial 

atnbuC1on oeo C'>ta nueva Secretarla vs "el dc.><;,pacho de las materias relativas a la 

coordmac1on mt>tropolnana. la reordenac10n y el desarrollo inmobiliano, y la promoción 

mmob1l1ana'" tley Organ1c.a: Articulo 21}. Este d1seño instltuc1onal abnó paso a una 

nueva etapa de relativo auge de la plancac1on urbana. de ninguna forma comparable a 

t.::i que c,.;1stK en los. 70"s. peoro s1 de una forma más. consolidada e 1nst1tuc1onal. 

Entre algunas dP tas d1spos1c1ones especificas que la Ley Orgamca encarga a ta SEDUVI. 

en lo rclac1onado a to metropolitano destacan las s1gu1cntes: 

a) Coordinar la reahz.acion de la planeactón metropolitana. con la participación 

que corresponda a los gobiernos estatale".'> y municipales llmitrofes. así como a 

las dependencias. órganos dcsconcentrados y entidades de la administractón 

públlca paraestatal dpl D1strito Federal. 

bl Impulsar la formtJlac1ón de convenios, normas y reglamentos. en los que se 

c.oncerten la voluntad política de los gobiernos que ;nciden en la zona 

metropolitana. 
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Esto 'implica una mayor conc1enc1a de la necesidad de actuar en materia de 

coordinación y planeación metropolitana. reconociendo límites del fenómeno urbano van 

más allá del Distrito Federal. 

11.9.3. La Ley de Desarrollo Urbano del Distrito Federal 

En 1996, poco antes del cambio democrático, se publicó una nueva Ley dE> Desarrollo 

Urbanos1 fDO: 07·02-1996) para et Distrito Federal, que derogaba la de 1976, que sólo 

habia tenido algunas modificaciones hasta ese momento5s. La nueva Ley fue 

consecuencia directa tanto de la nueva Ley General de Asentamientos Humanos de 

1993, como del nuevo marco jurídico del Distrito Federat59 • El año siguiente se publicó el 

Reglamento de la Ley de Desarrollo Urbano tGaceta del OF: 02·06-1997). que 

especificaba las disposic1one~ establecidas anteriormente. 

Entre las dispos1ciones QUf' para los fines dl.•l trabajo vale la pena destacar están la 

dcsapancion de la figura del 'Plan Director' que era poco clara, as1 como la también 

inoperante figura de Com1s1én de Operac1on Económica (Vega, 1997); por lo que desde 

entonces el sistema de planPac1on urbana se conforma por: 

1. Un Programa Genere;/ de Desarrollo Urbano (PGDUDF). que debe contener la 

estrategia, obJCtivos. clas1ficac1on del suelo y ."ireas de actuación. En su versión 

1996 propone lo~ c1ver~o~ instrumentos de planeación, regulación, fomento, 

control y coor·dmac1::>n. as1 como un anahsi~ retrospectivo del Programa Director 

1987·1995 y del miS'TIO PGOUDF. 

2. i6 Programas Delesacionales, que sustituyer. a tos anteriormente denominados 

'Programas Parciales'. Contienen la zomhcación de usos del suelo, precisando y 

complementando le~ pl<lnteamu:ntos del Programo General al interior de cada 

Delegac1on, como es el ca~o de los pollgonos de las áreas de actuac1on. 

3. Un número mdc-terrnmado de Proqramas Parciales, que sustituyen a los 

antenores ZEDEC. y que se refieren a programas para establecer regulaciones 

57 AprobJda po• unanimidad rn la .i.LDF ti 23 de d:c1emore de 1995. y publicada en la Gaceta del DF el 29 de 
enrro dt.• 1996 

'*E~ 198';.. el 28 dP rl••.~rnbrt· de 1987. ·.¡ C'l 4 de f~nero de 1991 

'>9 Para t.na r~..,,~tc-n dr.· !a~ mutn:.:wones para !a rec'lli7dcion de la nueva Ley Cle Oe-<;arrotlo Urbano del Distrito 
FC'deral 'il' recurn1endJ .-cr Vega. 1997 
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más especificas. Estos programas deben realizarse de forma coordinada con 

otras entidades administrativas cuando la superficie de los mismos .,rebase el 

ámbito territorial de las delegaciones entre sí o con los Ayuntamientos de los 

Estados vecinos" (PGDUDF, 1996: ó3). Esto no ha sucedido hasta la fecha, en 

parte por que este tlpo de planes no los consideraba la Ley de Asentamientos 

Humanos del Estado de Mex1co, aunque con el Código Administrativo vigente se 

integran como una nueva categona de planes en los ordenamientos juridtcos 

estatales, pero tamb1Cn por las d1ficultades politicas para rcalizar\osbO. 

En terminas generales la SEOUVI es la c-ncargada de elaborar los programas, y la 

A5~mblea de Representantes de aprobarlos, lo cual otorga un caracter de ley a los 

mismos. dándoles mayor peso jundico, as1 corno mayor legitimidad. 

11.9.4. Programa General de Desarrollo Urbano del Distrito Federal 1996 

En 1994 ta SEDUVI toma el compromiso de elaborar un nuevo Programa General de 

Desarrollo Urbano IPGDUDF-96). para actualizar- el de 1987, modificando la tendencta 

que existió durante el sexenio anterior en la que no se elaboró la versión 

correspondiente. En este proct:-so dcs.tdca Que en la elaboración participaron profesores 

• investi~adorP'> del Programa de lnvestigac1on Metropolitana de la Universidad 

#\utónoma Metropolltdna, Unidad Xoch1m1Lco. 

El Programa General de Desarrollo Urbano L 1 tGaceta del OF: 11·07·1996) tiene como 

una de sus caractcnsttcas pnnc1palec; establecer propuestas relacionadas con el 

desarrollo econom1co de la ciudad. que aunque s1 bien tiene carencias en algunos 

d~pectl.JS mctodolog1cos y conceptuales""='. no deJa de ser una irnportante aportación, ya 

;;e A pt'':>.1r de ~tas hmn.-icoonc.., t:":. .mpor.anle reteru que se han elabor,odo Program,1.-. de Acciones Prioritaria"> 
en la~ Fran1as Metropolitanas de Hu11rqui1ucan·Cuajim;:ilpa (2000), Azcapotzalc:o-TIJ.lnep.Jntla (2001) y Tláhuac­
C~.:llco {2002). lo<> que tu\/ieron la oart1c1p;1cion del sector dc~i\trollo utbano del gob•t.•mo Fedetal (a través de 
SEDESOL d~I 01':.l"tl') ¡:,.dt-rJl. ""1 Es'..ldo dt.> Mei.:ir o y l.Js Delegaciones y Municipio'> niem.ionados). lo que implica 
un 1rr.portM1lc- .J\/,Jn(t" en l,1 m.;tr-r.J 

;:;· AprobddC por .., t.samblc.J dl" R.t"p•est-ntan:es el 30 d!' anr.! de t996 

i;,: U11.i 01t1<,1 tJ;i•.t,-inle complCt<• "" :.iuedt:- t!fiContrdr en GarJ'a í 1998). 
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que reaUza planteamientos económicos y ambientales en un marco que considera el 

Valle de México y la Megalópolis de la Región Centro del Pais63 • 

Destaca también que por vez primera se planteó una politica de redensificación y 

reciclamiento. es decir, se da un cambio radical con respecto a las potitfcas 

anterio·cs que pretendian detener el crecimiento demográfico de la Ciudad, y se 

establece como pnoritario tograr nuevamente atraer población a tas áreas centrales 

para as;rovechar la infraestructura y servicios subutilizados. 

El Programa define c.-1 suelo urbano y de conservación en el Distrito Federal (no 

urbanizable), y tiene como aportaciones relevantes: i) definición de áreas de actuación; 

ii) propuestas parn el ordcnam1ento del territorio metropolitano; y iH) el fortalecim1ento 

de los 11strumcntos de planif1c¡1c1ón, lo cual se explica a continuación: 

i) Arem de actvación. Se refieren a polígonos donde se pueden establecer politicas 

cspcc1f1e<:ts de acuerdo a las caractcnsticas de tas diversas zonas de la c1udad, y que se 

reflerPr baslcamente al impulso cconomlco y modahdades ap\kabtes a las normas de 

desarro:lo urbano. En suelo urbano existen: áreas con potencial de reciclamiento, 

potencnl c1e desarrollo. potencia\ de rescate o meJoramiento. de conservacion 

p.i:t,;mcni~'lt y de intc-grac1on metropolitana. En suelo de conservac;ón son: itreas de 

rescate preservación. y producc1on rural agroindustnat. 

Las arC'as de- actuaClon son un intento para rebasar el ambito de la simple zonificación. 

que es Jna act1v1d.Jd necesaria pilra el control de los usos del suelo pero insuficiente. De 

acuerdv al arca de actu.Jc~on se han estab\ec1do ya normas para 1mpulsar diversas 

actwidades. q;_1e pued1. .. n ser: excepciones a la normat1vidad en altura. la construcción de 

vivienaJ. la necesidad de coordmac1on entre el gobierno del 01strito Federal y el Estado 

d(" Mcx·co. impulso a tas act1v1dades agncolas. entre otros aspectos. En este sentido las 

areas de actuac1ón son un siemhcativo avance con respecto a las normas antenores, que 

no ofrecían mas opc1one"> de lo que proponía la simple zonificación. 

Debe impulsarse aun mas la utilidad de esta herramienta de plancac1ón que está en 

~us m1C1os y que tiene entre sus ob1et1vos mas 1mportantes lograr el redesarrollo de 

.;i 1r•c1u-v( 159 mun,,-,pw"> G• del fc,tarfo de: Mt>•ICU. 16 de Mo1eloc... 29 de Puebla. 37 <t Tlaxca1a. 16 a Hidalgo. 
ad1:m..J-:. "!e 13'::> 1 ó delt'qac1ones dl:'l O F !PGOUOF 96: 6). Entre las cuidade'::> e.un rnoJ~ poblacion de la 
me~~.ilopclí<o, ·~c,t.in l'-1t•Jirc. PtJPb!.i. l•,nr.:il..i. CuernavaLa. faluca y,;.P::."'::;.·h::;u;::'ª:.:__------::--:-------¡ 

'TESIS CON 
FALLA DE ORIGEN 
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las zonas ya urbanizadas, buscando una mayor eficacia en et aprovechamiento de la 

infraestructura y el equipamiento), tal como sucede en otros países. 

ii) Propuestos para el ordenamiento del territorio metropolitano. /\ este respecto 

destacan los sectores metropolitanos y las franjas de integración metropolitana. En el 

primer caso la propuesta considera "s;multanea y paralelamente a los mumcipios del 

Estado de México y las delegaciones del Distrito Fcdernl" (PGDUDF·96: 34), donde se 

pretende que se impulse la º'realización de convenios. homologac1ones juridicas y 

ddmimstrativas y de proyectos conjuntos"" (lbidcm). 

Las franjas metropolitanas son otro mecam!>mo para impulsar la coordinación entre el 

Gobierno del Estado de México y el Distrito Federal, particularmente para el 

establec1m1pnto de equipamientos regionales como terminales de transporte. centrales 

de abas~o. parques mctropolltanos y centros de distribución de cnerg1a: recog1endo una 

idea ap.!rcc1da 0n el PGDUDF·87. 

iii) For tcf Pcimiento de los instrumentos de planificac1on. En los. instrumentos 

establecidos anteriormente se des.tacaba la actualización de leyes y de los Programas de 

Desarro.lo Urbano. as1 como a establecer algunos estímulos aislado!> para impulsar la 

construcc1ón de vivienda. Esto cambió haCHl un sistema mas complejo, que considera 

actualrr.cntc: 11 mstrumE>nto!> de planeac1on. que incluyen los programas de desarrollo 

urbano y !>Is.temas de 111formac1on geográfica; 7) instrumentos de regulacion, que se 

ret1e1cr basicamentc a la c1as1ficacion del suelo y \,""t zomhcac1ón: 3) instrumentos de 

fomento. para la prornoc1ón con el -:.cctor privado y social. asi como para etic1entar los 

procesco;. administrativo!>; 41 instrumentos de control 1estud1os de impacto urbano); y 5) 

instrurnentos de coordmac1on. en lo~ 4ue destaca el fortalcc1m1ento de ta Comisión 

Metropolitana oc A-:.entam1entos Humancst>-'. 

El PGDUDF-96 contim:ia '!.iendo vigente hasta finales del año 2003, a pesar de que ex1ste 

ta reda:c1on de un nuevo progr<ima. el cual no ha sido aprobado por el poder legislativo 

y por le cual no tiene car<icter de Ley. 

64 E.11steri má" .n-,,trumentos propue~tos pcr el Prcgrama General. pero al.in no se han concretado totalmente. 
lamo es~! caso dí'I S1s1cm.i dt" Trdnsterenc'id de Potencialidad. 
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11.9.5. Programas Delegacionales de Desarrollo Urbano 

Luego de la aprobación del PGOUDF-96 se inició el proceso de elaboración de los 

Programas DeJegacionales de Desarrollo Urbano, que fueron aprobados el 4 de abril de 

19971!>5 • A estos instrumentos corresponde precisar y complementar to propuesto por el 

Programa General particularmente proponiendo la zonificación secundaria. 

Los Programas Dclegac10nales presentan en general las siguientes aportadones: i) 

normas de ordcnaclon, ii) simplificacion de la nomenclatura; iii) propuesta de programas 

parciales; y iv) detalle de áreas de actuación, los cuales se explican a continu11ción: 

i) Normas de ordenacion. Estas son normas complementarias que tienen como finalidad 

precisar y flexlbilizar ta zonificación propuesta, estableciendo rC'Stricciones. estimulas y 

cxccpc1oncsb6 . 

il) Simplificanon de la nomenclatura para la zonificación. Esta e~ una de las pnncipales 

aportaciones dPI nuevo marco dC" plamfico1ción, ya que se disminuyó el número de usos 

del sueio, pasando de tos 45 que se venían ut1ltzando desde 1981 a sólo 16 usos. 

iii) Propuesta de programas parciales. En los Programas DelcgacionPs se dio legitimidad 

,, los ZEOEC. ya que o;e dc-tm10 que- éstos senan en adelante Programas Parciales, además 

de que se propusieron nueves Programas Parcialc-s a des¡irrollar en diversos plazos. Esto 

apoya .a idea de tener una pl:1ncac1on mas detallada para las zonas con mayores 

confllctos ~ocialc-s. y para ello se eligió un esquema con mayor participación social de la 

que trad1nonalmente ~e hab1a llevado a cabo en la Ciudad. 

iv) De:alle de las oreas de actuacion. Los Programas Delegaciones detallaron, 

modihcaron y propusieron nuevas arcas. de actuilción. Esto ocasionó en muchos casos 

contradicc1ones con el Programa General, lo que significó incongruencias entre ambos 

nivele~ de plamf1cac1ón. 

6~ El decr~to de aproba~•on se publ:co en el DO el 8 de abril de 1997. Lo-> Programas se publicaron en :c1 Gaceta 
de Gobierno ::1el Distrito Federal el 10 de abrtl d~ 1997. mientras que los plJnos y anexos técnicos el 31 de ¡uho 
de 1997. 

66 Oebidc a que en total son rnas de 30 ncrmas. se r~com1cnda para !>U conocim1ento revisar DDF ( 1997 J. 
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11.9.6. La planeactón urbana en el Distrito Federal entre 1997 y 2000 

Durante el periodo 1997-2000 la SEDUVI Impulsó la elaboración de 31 Programas 

Pardales de Desarrollo Urbano. los cuales tuvieron una cobertura de casi 17 mil 

hectáreas. De estos programas 16 de se encontraban en suelo urbano y 14 en suelo de 

conservación. Aún así, sólo 15 cumplieron todo el proceso legislativo para ser aprobados 

hasta octubre del año 2000. 

Lo más importante de la experiencia fue el proceso de elaboración que se pretendió 

imponC>r con lo~ Programas Parciales del Distrito Federal, ya que se planteó un enfoque 

de planeac1ón con mayor énfas1s en la part1cipación popular e lnterinstitucional. Como 

ejemplo baste mencionar que para la elaboraclon de estos 31 Programas se llevaron a 

cabo 327 talleres de trabajo con la comunidad, asl como 669 mesas de trabajo entre las 

diferentes in5tanoas de- Gobierno y los distintos secture~ sociales y productivos, 

mientras que en el procc>so de con-;ulta pública hubo 211 aud1cnC1as tGDF. 2000: 34>. 

A pesar de este esfuerzo la part1c1pac1on fue relativilmente baja considerando que el 

GDF re:>ort;i una part1c1pac1on de alrededor de 30 mil personas en todo el proceso 

(elaboracion y consulta 1 en ::::omparacion con el casi medio millón de habitantes en las 

zonas ce los Programas 16-t del total). Esto muestra poco íntcrCs de la población por 

esto~ temas y una estrategia pm.:o C'ficicntc para aL!mC01tarto. 

La pr-inc1pal lim1tac1011 en este cstucr.:o fue la escasa cxpencnc1<l en la matcna de los 

prorc~10nales que DLHtic1paron. En efecto, lograr una plancación participativa y 

dcmocrat1ca 1pqu1C'rc- df' habilidadc> y Lon0Lim1cntos que no son fáciles de aplicar, 

mé1lfirnc- s1 se considera ta escasez de recursos d15pombles para realizarlos. Este nuevo 

plantPam1cnto es un cambio de paradigma respecto del modelo tradicional, algo 

comple¡o con las merc1.1-. e'ostentcs. ya que existe desc.onoc1m1ento de la población fy 

aun de los profes1onistas 0ncargados) de los limites conceptuales y jurid1cos de la 

planeac1on urbana. en m1 caso estuve presente en diversas reuniones de consulta y 

talleres de trabajo. e~cuchando pct1c1ones que no est.:lban relacionadas con el programa 

parcial en cuesrton. la<s cuales muchas veces no reobian la respuesta correct.:l. 

A pesar de estas cnt1cas la experiencia en matena de programas parciales entre 1997 y 

el año 2000 sigrnfic..an un esfuerzo sin precedentes en la historia de la ciudad. ya que por­

vez primera de forma explicita se busco llevar procesos de plane.:lción que tomaran de 

forma efectiva la opimón de la población. 
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En este periodo tambien hubo importantes modiftcaciones en materia legal. 

principalmente con la aprobación de la Ley de Desarrollo Urbano (Gaceta del DF: 23·02-

1999). la cual instauró la simplificación de los trámites para modificar los Programas de 

Desarrollo Urbano. asl como para realizar cambios de usos del suelo. evitando que todos 

los casos tuvieran que pasar por ta aprobacion de la Asamblea Legislativa. 

En materia leg1slat1Va de~taca tamb1en ta Ley de Planeac1ón del Desarrollo del Distrito 

Federal (Gaceta del DF: 27·01-2000) en la que se establece que la planeación debe 

elaborarse por medio de tres e1es rectores (económlco. social y territorial). asi como 

una matar participacion ciudadana en los procesos de planeac1ón. 

11.9.6. La planeación urbana en el Distrito Federal entre el 2000 y principios del 

2003 

Con la llegada del nuevo Jefe> de Gobierno del D1stnto Federal, Andrés López Obrador, el 

enfoque de planeación urba;in camb1ó hacia un esquema que podríamos situar entre lo 

sucedido en ~l periodo de Uruchurtu y el de mediados de los 90's. El interes en la 

claboracion de planes y programas se fue perdiendo para enfocarse más bien en la 

rcahzac10n de obra'\ especificas como et remozam1ento de las calles del Centro 

Histórico. Pas<"o de La Rf'forma. así como el 01strlbu1dor Vial San Antonio. 

Por otro lado. la principal dcc1s1on en matena de planeac1ón se concretó con la 

aparic1on del denominado Bando 2. aparecido al imc10 del nuevo gobierno. Este 

ordenam1cnto prohibe la coT>trucc1on de conjuntos habitacionalcs fuera de las cuatro 

Delegaciones Centraltc•.,, iCu.Juhtemoc. Bemto Juare~. Miguel Hidalgo y Venustiano 

Carran:.:al. lo cu.:il <.>l bien apoya la política de rec1clam1ento propuesta por el Programa 

Genera, de Desarrollo Urbano ver<>1on 1996, lo hace sin considerar lo planteado por el 

m<1rco de planeac1on contl.m1do e>n tos programas Delegac10nales y parciales. abriendo 

una nueva etapa de d1scrcc1onahdad donde el fin JUSt'ifica los medios. 

11.9. 7. Planeación urbana en el Estado de Mexko hasta prindpios del 2003 

Hasta finales del año 2003 c-stjn aUn en proceso de aprobación dos planc-s de desarrollo 

urbano de gran relevancia para la planificación en la ZMVM; i) el Plan Estatal de 

Desarrollo Urbano del Estado de> México. cuya versión v!gente es ta de 1986: y ii) el Plan 

Regional Metropolitano del Valle Cuatitldn-Texcoco. et cual nunca se ha oficializado- El 

proceso de plancación se ha dado de forma lenta. primero en ta decisión de elaborarlos. 
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luego en la formulación de tos documentos, y en tercer lugar en la revisión y aprobadón 

por parte del Congreso Estatal. 

A pesar de esta situación, se espera que ambos planes sean congruentes con lo 

establecido en el POZMVM, ya que de lo contrario los últimos esfuerzos en materia de 

coordinación metropolitana c.-starian en entredicho. 

Pero la falta de estos instrumentos no implica un stand by. Recientemente se han 

realizado las modificaciones legales en el Estado de México para homologar su propia 

legislación interna como fue el establecimiento dPI Código Administrativo del Estado de 

México (Gaceta del GEM: 13-12-20011 y sus rc-spectivos Reglamentos, donde se dota de 

mayores atnbuc1oncs a los Ayuntamientos en materia de planeación urbana en 
congruencia con lo cstablr.c1do por el articulo 115 Constitucional. Este Codigo dispone 

que para los municipios atribuCJones en materia de elaborar, aprobar, ejecutar, evaluar 

y modificar los planes municipales de desarrollo urbano. planes de centros de población 

y parciales que deriven de ellos, así como participa..- en la elaboración de planes 

regionales. 

La Secretada de- Desan o~to Urbano y Viv1enda creada en el año 2003, tiene la 

atribuc-ón de elaborar el Plan Estatal de Desarrollo Urbano, asi como tos planes 

rcg1onalcs y los parciales que.- deriven de ellos. 

En el Codigo destaca ta inclusión de d1spo~icioncs en caso de que dos o más centros de 

poblacion ubicados en territonos de municip1os distintos formen o tiendan a formar una 

cnnurbación o zona mPtropolttana por su continuidad fisica y demográfica, el Estado y 

los mln1C1p1os corrl'spond1C'ntes. en el amb1to de slb competencias, la planearan y 

re>gutaran de manera conjunta y coordinada. 

La dellmitac1án deberá darseo mediante un convenio que firme el Gobernador del 

Estado y los rnunic1p1os respC'ctivos. Este deberá contener, entre otros aspectos, los 

comprom1sos para planeñr y regular conjunta y coordinadamente los centros de 

poblac1on conur bados o mc.-tropohtanos, con base en un plan regional de desarrollo 

urbano; asi corno la integrac:1on, organización y funcionamiento del órgano respectivo de 

coordinación metropolitana, el cual tendrá carácter permanente. siendo presidido por el 

titular de la Secrctana de Desarrollo Urbano y V1v1enda, funcionando como mecanismo 

de coordinación interin~tituc1onal y de concertación de acciones e inversiones con tos 

~ectore. social y privado. 
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El Código también apunta que para la ordenación y regulación de las zonas conurbadas 

o metropolitanas interestatales, el Estado y los municipios respectivos participarán con 

la Federación y las entidades federativas limitrofcs, en la elaboración, aprobación y 

ejecucion de planes y programas, <lSi como en ta suscripción de convenios en materia de 

desarrollo urbano, conforme a la legislactón federal aplicable. Este tipo de planes y 

programas para zonas conurbadas y metropolitanas interestatales, pueden incluir 

diferen!es elementos siempre que no conlleven a la renuncia o alteración de las 

atnbuciones constitucionalc~ del Estado y de los nllmicipios sobre su territorio. 

Por ctro lado, el GEM se sigue traba]ando en algunos aspectos puntuales que 

permitirán una mayor cong~ucncia con el marco vigente en el Distrito Federal67 • El 

esfuerz:J mas destacado se relaciona con las acciones que pcrm1tirán C"n el corto plazo 

que toClos los mun1e1p10s del Estado de Mex1co cuenten con su correspondiente plan de 

dcsarro,lo urbano. lo cual marcara un hlto en la historia de la plancaclón urbana estatal. 

IL9.10. Conclusiones de la nis.toda correspondiente a la planeación local en el Valle 

de México 

11.9.10.1. Tendencias y rasgos comunes 

La hlstcrla brevemente rc5cñada en este capitulo nos permite entender Que ta situación 

actual t-n matpria de plane.1ción urb;ina es el resultado de un proceso muy complejo con 

de adelantos y retr·ocesos. olvidos y auges repentinos. Aún así, las tendencias nos indican 

que en los ultimo-: 25 años se ha ido estableciendo un enfoque más 1nstitucional de 

plan1t1c:Juon. el cual esta permeado por el esquema tradicional que se basa en ta 

racionandad instrumental eJercida desde el Estado. No es sino hasta hace unos años que 

se han reallzddo. particularmente en el Distnto Federal con sus Programas Parciales. 

acc1onc'S que pueden 1dent1hcars0 e.en una Vilnante del modelo 'defensor' de 

planeac:ion. incluyendo mayor participación social, pero sin dejar de lado el carácter del 

plamfJCcJdor como el experto que conduce los procesos. 

Un rasgo común <"l lo lar&o de los años es la paradoja de que aunque el marco 

rcgulatorlo contemple regtas y políticas de planeación, cuando los encargados de 

ejecutarlas no están de acuerdo con el mismo no lo consideran. Esto implica falta de 

5' En est':" cas.o dest.1ca lrl figurad(" Director Responsable de Obra Metropol1tilno. que se .1naliza mas adelante. 
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respeto al estado de derecho. carencia de consensos en cómo realizar esta actividad, 

e indica la debilidad de las instituciones y la insuficiencia del marco regulatorio. 

Otro rasgo común es que los impulsos a la planeación urbana en una epoca no pudieron 

sostenerse en el largo plazo debido a diversas razones politicas. económicas, sociales y 

personales, aunque estas últimas causales han sido poco estudiadas por la dificultad de 

obtener información al respecto, per·o también debido a que los enfoques académicos 

dominantes desprecian este tipo de explicaciones, dando mayor peso a tcorias 

económicas o sociales de corte func1onal1sta. 

Para contcxtuahzar los avances cs importante considerar que la mstitucionalizaci6n de 

la plancación tcr"ntonal en México sucedió desde hace poco más de 25 años, mientras 

que en paisc~ como Estados Urndos e Inglaterra ocurrió desde principios del siglo XX. En 

nuestro p."11s existió al princip10 un pcriodo quC' sirv10 para sentar las bases. muy 

centrctlt:::ado en el gobierno fede-ral a traves de la SAHOP. para posteriormente ir en el 

sentido opuesto de manera tal que los gobiernos locales han tenido en los últimos años 

mas atnbucioncs. aunque no recursos suficlcnt~s. con el problema que ahora la 

colaboracion del gobierno Federal es muy hm1tada y sin intcrcst>l!, 

La h1stona nos muc!.tra que un estudio de la planificación debe revisar el cumphmiento 

de los obJct1vo~ de los planes. pero también poner atención en la faceta política de la 

planeacton. Los pl<.mcs no son sólo instrumentos técnicos (ni siquiera lo fueron en La 

epoca de Cae; ter a 1 gc>ncratmente han tenido tambicn una func1ón pohtica, en diferentes. 

111velc!., de los cuales por lo meno!. podemos 1dcnt1f1car los siguientes: 

a) Corno pronunciamiento político. Los planes plantean aspiraciones que los mismos 

t&cnicos saben que son d1fic1le~ de cumplir, pero que significan una declaración 

de princ1pios. 

t:J Como elemento de poder. Existen casos en que los planes han servido para 

1mponcr legalmente c1crt.:is acciones, o como un elemento de negociación. 

C) Como elemento de legitimación. La planificación permite contar con una 

herramienta tCcnica que legitime sus decisiones, con el argumento de apoyar et 

~A~ rt-:,pt"..:to '>t" rt-r•.:m1t:nd,1 A;:ut'lu : 1998), quit'n Jl1r1•1<.1 4ut" "'I yob1t'rnu feder.;tl ha dejado de ser ld única 
lue11tt' l1e1 r.krt:cho u1tium~t1co meuc.rno, y oue IJ pJrt1c:1µ.ic.1r.m de e-,1.:ido~ y municipios ha traido consigo una 
c;ene rle con!t;ir11Ccicne!> leg.iles 
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Dlen común, o de respaldar la decis1ón 'técnicamente más adecuada'. Aguilar 

¡1986 y 1987) analiza esta perspectiva en el caso mexicano. 

Debido a que el enfoque tradicional racional de planeación ha sido el dominante, es 

válida la critica a ta planeac1ón urbano · terntorial por no considerar suficientemente 

aspectos económicos y sociales (Aguilar. 1986, 1987, 1991: Graizbord. 1989; Garza. 

1989, ~998: entre otros). Esto ha tratado de superarse en los últimos años con el 

PGOUOF·96, donde se da mayor enfasis en Las relaciones entre espacio construido y 

economía. Estos esfuerzos dcbcr-lan profundizarse para lograr planteamientos menos 

voluntaristas sobre el desarrollo urbano de la Ciuddd. 

La planif1cac1ón. con todos sus crrorc-s. carencia de herramientas teóricas y 

técnicas. insuf1c1cnC1a de recursos y falta de apoyo poliuco, ha logrado cambiar las 

reglas del Juego en la conform.:scion del espacio (Ouhau. 1988), se ha temdo una cada 

vez mayor y meJor partK1pación ~acial, un Cdracter mas institucional, capacitación 

de recursos humanos en los distinros niveles. En otras palabras. la historia se sigue 

escribiendo . .,,. los planificadores deben aprender de tos errores del pasado y conocer 

las her~am1entas que hagan más cxltosa su profesión en un futuro. Esto matiza el 

lugar c:>mUn respecto al fracaso de t,1 plamficacion urbana, percepción que deviene 

de las desmesuradas e"W.pcctat1vas que llevaron a la sobrevaloración dC' las 

po~1bilidadcs de esta actw1dad, asl como a la posterior desilusión. 

La he.tona mu<..•.,trd que ta planif1Cac.ión urbana debe luchar por lograr mayor 

lc~it1m·dad. v eso :<>Ólo podra ser posible" con un enfoque distinto al tradicional 

dorninante hastd lil techa. as1 como con mayores instrumentos que permitan hacer 

opcrauo10 lo que se plantea en los planes. No menos 1mportante es lograr que la 

soc1ed.::d en gf'..'ncral. y los pl<Jmficadores en particular, posean perspectivas más 

obJet1vJs de tos posibles alcances de su labor. 

11.9.10.2. El cambio de co,,ceptos 

Aunque en el caso del Valle de México sigue dominando el modelo tradicional de 

plancadón basada en la rac1onal1dad instrumental y determinista espacial, es necesario 

puntua·izar que se han tenido avances importantes en: 

a) Mayor conciencia sobre la necesidad de realizar una planeación urbana que 

considere tos aspectos metropolitanos y no se circunscriba a la escala local. 
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b) Un creciente interes en que las acctoncs que se propongan tengan una 

suficiente fundamentación jurídica. y una delimitación de responsabilidades 

que evite la duplicac1ón y la confusión. El marco jurídico, aunque perfectible, 

otorga ahora mayor certidumbre legal. 

c) Ll cambio de una visión fundamentalmente fisico • espacialista hacia una mayor 

consideración de aspectos sociales, ambientales y económicos, lo que incluye 

de manera relevante ta necesidad de contar con ta participación de la 

poblacion en la plancitción urbana, moviendo el énfasis en esquemas 

tecnocráticos a más dcmocraticos. 

di Una mayor participac1ón y responsab1lidad de los gobiernos locales en materia 

de plarnficac10n urban.:t, dejando las primeras etapas en Las que el gobierno 

federal pretend1a imponer la planificac.1ón de forma vertical. 

11.9.10.3. Reflexiones finales respecto a la hls.toria de la planificación urbana local 

Los esfJcrzos en rnatcna de planeación urbana moderna en el Distnto Federal y el 

Estado de México se hari dado generalmente de forma aislada. con productos 

escasanentc integrados. Es por ello que la forma en que se organiza la administración 

públ1ea vigente y se elabo1..:1n loi; pl.Jnes y pro~rama~ de desarrollo urbano en ambas 

entidaces por lo general son muy diferentes. A pesar de ello, existe la ventaja de que 

las propuestas no son del todo <Jis1m1lPs. 

La mt>tropol17ac1011 no se prf..•·.r10. y cuando se d10 los gobiernos locales tomaron sus 

dec1sic1cs sin coni;1df"rar suflci(. ... ntemPnte la fragrncntación adm1mstrativa que se estaba 

gestanco. Ahora. estas h1stona~ separadas han generado dos universos de normatividad 

que rio son homogéneos y que se requieren articular para disminuir la descoordinac1ón 

adm1m~trat1"'a de la metropolls. 

En ta; primcra"io pagm.1s de este trabajo s0 apunto que del an.3\isis de la historia es 

dit1c1t prever lo que podra SLJCf>der en los próximos años, ya que el futuro se compone de 

tenden:1as e ince1t1dumbre. Como c1cmplo tenernos que la mstitucionalización ha dado 

paso a multiplcs organismos y ordenamientos, repitiéndose los mismos enfoques 

sectoriales. Lü emisión periódica de Leyes Orgánicas y de diversas regulaciones 

urbanis:1cas en el Distrito Federal y el Estado de México npone de manifiesto la 
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complejidad cada vez mayor de una estructura admintstrativa ... que creció de manera 

desmesur.:tda hasta volverse difícilmente gobernable•• (Flores, sin fecha: 35). 

El objettvo no radica necesariamente en homologar las normas y los planes en la zona 

metropol1tana, sino hacerlos más congruentes entre si. Es necesario disminuir las 

contraCicciones entre las propuestas y para ello se requieren soluciones que superen la 

visión local, los cuales reflejen efectivamente una adecuada coordinación, acciones 

concurrentes y una mayor eficiencia en la aplicación de recursos. 

Sobre los mecanismos de coordinación en materia de plancactón urbana versará el 

siguiente capitulo, para explicar con mayor detalle los esfuerzos que se han dado en 

este siglo para aumentar la congruencia en la administración pública fragmentada en el 

Valle de Mextco. 
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CAPÍTULO 111. ACCIONES DE ÍNDOLE METROPOLITANA Y REGIONAL EN EL 
VALLE DE MÉXICO 
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111.1. LA DIMENSIÓN METROPOLITANA EN LA PLANEACIÓN URBANA 

La reseña presentada en el capitulo anterior respecto a tas acciones de carácter local en 

materia de planeación urbano - territorial. se complementa en este capítulo con las 

experiencias de indole metropolitana y regional. Hasta ahora lo local ha tenido como 

principal interés solucionar problemas al interior de la demarcación administrativa, y no 

más allá de sus 1 imites. 

En la planihcación territorial de la ZMVM el Gobierno Federal ha jugado un papel 

decisivo y aunquc en el capítulo anterior se apuntaron ya algunas de sus acciones. en 

este apartado se evidencia mas claramente el rol que ha jugado este orden de gobierno 

desde el inicio de ta instituc1onalizac1ón de la planificación urbana en 1976. 

Para tener un 'mapco't>" más completo es necesano estudiar tambiCn los diversos 

intentos de arr-eglos metropolitanos'º· que son la forma en que las instituciones de 

carcicter local y federal enfrentan la coordinación gubernamental con un marco de 

referencia más amplio que el dC' sus junsdicc10nes administrativas. 

Los esfuerzos en matena de planeadón y coordinación metropolitana pueden 

cat1ficarsL' corno adjetivos 'i no 5oustant1vos para la planif1cac1ón urbana del Valle de 

M(•xico. Esto ha impactado negat1vamentt:> en una mayor fragmentación administrativa, 

que se suma a la fra15ment.::ic1on fisico·economico-social de ta metrópohs. 

111.2. LA COORDINACION GUBERNAMENTAL ANTES DE LA METROPDLIZACIÓN DEL 

VALLE DE MEXICO 

111.2.1. Definición de zona metropolitana 

Una zona metropolitana puc-de deflnirsc de forma general como "la extensión territorial 

que incluye a la umdad poliuco-admimstrativa que contiene a ta ciudad central. y a las 

unidadc-s politico-adnnnistrativas contiguas a ésta que tienen caracteristicas urbanas. 

tales como sitios de trabajo o lugares de residencia de trabajadores dedicados a 

----· ·-- -- -----

f:~ ~.1 p.11.:-br.1 ..,,. entiende t"l lo'.> termino._. que l.i U'->J Krugm.m ( 1997). quien ">e refiere a Id forma en que se hace 
cualou e• •n'<e'.>t 0q.ie1or1 .ri1~:ectuc1I ~e tr.ita de u bu'.>cando las partes que nos ayudan a e-;11.plic.ir la reahdad. es 
dt'Cll h.i¡: ~mo•, n.,ip.;•, <~ .. a~ 1c1 1n1e•pr~tan "I tratan de aprehenderla. 

:o E:I t'-! 11u·ptu de J"eglu rr>etropolitano· es ut1hzado por P.i1va ( 1999). y '.>e rctomd yd que permite ~nglobar Id~ 
d1">!1nlas 1'1rrnas en q1.11:" '.>e hc1n !lt:11JdO .1 cabo l,i., Jccione~ de coordinac1on de indole metro olitana. 
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actividades no agrícolas, y que mantienen una interrelación socioeconómica directa, 

constante e intensa con la ciudad central y viceversa .. (Unlkel, 1976: 118). La zona 

metropolitana es el espacio administrativo que envuelve al área urbana metropolitana, 

coincidiendo con los limites politico-administrativos que la regulan. 

Lo metropolitano es resultado del crecimiento y mayor complejidad de las relaciones 

entre la ciudad original (ciudad central). y su entorno de asentamientos. Es por ello que 

hasta antes del siglo XX no es posible hnblar de una metropolls en el Valle de MCxico, ya 

que los traslados desde los asentam1cntos circunduntes hacia la c1udad central se daban 

ocasionalmente con la finalidad de conseguir matenas pnmas u otros productos 

especializados. Es decir, tos desplazamientos cotidianos tipo conmutcr~ eran un 

fenómeno prácticamente inexistente. lo cual se explica por dos razones: 1) las 

actividades económicas en los poblados alrc-dedor de la ciudad central giraban en torno 

al sector pnmario ¡agricultura. extracción de metales, g<maderia). y por ello la gente 

vivia generalmente en el m1:.mo poblado dondL' trabaJabd; y 111 et transporte y la 

infraestructura de comun1<.:ac1ones no se había desarrollado lo suficiente para permitir 

c-ste tipo de desplazamientos. Esta situac1on otorgaba un alto grado de autonomia a los 

asentamientos. indcpendic-ntemente de las relacioneo;; comerciales que evidentemente 

se efectuaban 

En otras palabras.. la ciudad metrópolis es cualitativamente d1ferente a la ciudad 

industrial {Dt. .. lgado. 1998; G1lbt ... rt y Guglt?r. 1981: Gott1TMnn. 1961. 1995). En efecto, no 
se trata sólo de una ciudad más grande>, sino de rclllt::ioncs funcionales más complejas. 

Es.te cambio cualitativo requiere de herramientas y enfoques distintos de los otorgados 

por la planeaClon trad1c1onal. Ba:.ae mencionar como ejemplo que en un principio era 

relat1Vamcnte s1mpte determinar los limites de la ciudad ya que muchas veces habia 

muratlés que la delimitaban, y ilUn en las pnmeras epocas posteriores a la revolución 

mdustnal podía separarse to urbano de lo rural, pero en l.l actualidad se requieren 

modelos )' calculas mas complejos. 

A partir de la mPtropolizac1ón, ta ciudad se convirtió en un fenómeno que no sólo 

incluye al continuum urbano, es decir a la conurbac;ón fistca que se detecta a partir de 

la densidad de construcclOneos. sino las relaciones funcionales de asentamientos 

'externos' con la 'ciudad central', así como áreas sin usos urhanos. Los limites se van 

haciendo más difusos y por tanto el fenómeno más dificil de medir y entender. 
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111.2.2. Área urbana y zona metropolitana 

La distinción de los conceptos de área urbana y zona metropolitana es muy Util para 

comprender el fenómeno. El área urbana hace referencia a la ciudad misma, es decir, es 

el área construida o habitada. y cuyos usos del suelo son de naturaleza no agricola. Los 

criterios para la dchnición de áreas urbanas (en este caso de carácter metropolitano) 

delimitan la ciudad como fenómeno fisico. es por ello que pueden estar relacionados con 

la estr-uctura económica, lils caractcnsticas espaciales, aspectos culturales, densidad y 

cantidad de población. flujos diversos y otros elementos relevantes según el contexto. 

Esto ocasiona que loa parametros y herramientas utilizadas determinarán 

necesariamente tos resultados del tamaño de la m1sma71, lo cual es mas evidente en las 

zonas en transición rural-urbanas dispersas contlguas a las grandes urbes. 

Por otro lado, la zona metropolitana es el espacio administrativo que envuelve al área 

urbana metropolitana, donde los limites pol1t1co·adm1nistrativos completos posibilitan su 

delimitación. Esto significa que- una zona metropolitana siempre sera mits grande que su 

área metropolitana, siendo una especie de •envolvente administrativa del área urbana'. 

La utfüdad del arca urbana o de la zona metropolitana está en relación con los fines 

par.'l lo~ cuales se requ1C"ra. La zona metropolitana responde a tos criterios de 

delimitdción para la admínistración y plamf1cación de la ciudad, mientras que el de área 

urbana es importante para el conocimiento de los limites 'reales' de lil misma. 

El fenomeno metropolitano puede. teóricamente .. presentarse en cualquier tamaño de 

ciudad, siempre y cuando esta genere ~uficicnte actividad económica como para integrar 

social y cconóm1camente sus áreas c1rcundantes" <Unikel, op. cit: 124). No existe un 

'tamañ::> mínimo' para que una c1udad pueda considerarse como metropolitana, por to 

que ta condicionante principal es .. la importancia de la ciudad, de modo tal que sus 

funciones generen econom1as de escala y externas para satisfacer las necesidades 

locales y de una determinada penfcria vecina" (lbid: 125). 

11 De 11c.ut"•do d .r:!crrtiac·or ok:·a' (PGDUf. 1 qge 95). el area uroana de !.l Dele9.:ac1óri de Xoc'l•rnilco, O•Str•IO Federal de 
Meinco, d•>minuyo de 4472 HA eri 1980 .:a .!503 HA en 1990, mas la realidad es que los cntenos pard dctcrm1n,u lo que era 
.veJ urb.YJ luercn d•stmlos para JmtHJs pt>nodos. 
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111.2.3. Zonas metropolitanas y gobernabilidad 

Las zonas metropolitanas son un fenómeno relativamente reciente que expresa et 

desarrollo tecnológico y de tas fuerzas productivas. son en general áreas urbanas que 

involucran territorios conformados por diversas unidades politice • administrativas. Pero 

como apuntamos anteriormente, dentro de tas zonas metropolitanas no existen 

Unicamcnte áreas urbanas, sino que conviven también espacios no urbanos con usos 

agrícolas, forestales. pecuanos y otros, debido a que los limites administrativos no 

consideran por lo general la diferenciación entre las arc;;is urbanas y rumies. 

Sobre et proce-so de apdrlción de la metrópolis, los diversos criterios para delimitarla. 

asi como sus principales caractcrist1cas, se han escrito valiosos trabajos en nuestro pais 

IDelgado, 1988. 1998: Garza. 1987, 1998; Gottmann, 1961, 1995; Negrete. 1995; Unikcl, 

1976: entre otros). razon por lo cual este trabajo no se extendcra sobre el punto. 

Lamentablemente e<>tc mtcres no ha estado presente en los estudios para comprender 

los mecanismos de gobierno que se han establecido para responder a ta estructuración 

metropolitana. La b1bl1ograf1a. si biE:-n con eJCmplos relevantes (ver los Hbros y artículos 

c1tados en PSlcl tesis). ha s1do exigua y tenemos pocos casos en los que se analiza el 

tema para la Zond Metropolitana del Vñlle de México. En esto coincide ward: 

"Cu.;i\qwer.1 que SC'<i el enfoque que S(.> us.e p.1ra analizar las megacludades, se ha 

-..1ado un,"' m'\.uf1c1ente cuns1dcrdc1on a las. estructuras pohticas administrativas a 

travt>.,, de ld'\. '-LI.lles e'\.ta-;. c1udadc'\. son gobern .. ldas e adm1mstradas." (Ward, 1996: 

54J 

111.Z.4. Los primeros hmites entre el Distrito f'ederal y el Estado de Mexico 

El procPso dr crecimiento y re-c-structuración del fenómeno urbano fue dando lugar a 

div.-.r.-..a~ forma!. de- gobernar la ciudad. Como l'..>Scribió Gottman (1995) en un articulo 

;:>os tumo: en un principio el entena fue que la.i nul'..>vas arcas de crecimiento se anexaran 

a la ciudad pnnc1pal. o SC"' buscdba una delimitación que incluyera al asent.:imtento 

humano completo. pero con Pi paso del tiempo esto fue siendo más difícil, lo cual dio 

lugar ñ los arreglos. metropolitanos. formas de gobtcrno 'especiales' que pudieran 

pcrm1tn abord<:ir la realidad de una ciudad en contextos amplios y no restringidos. 

Un t"Jemplo claro de este proceso fue la pnmcra delimitación del Distrito Federal en 

1824 despué!. de la Guerra de Independencia (ver capítulo 11), cuando se le determinó un 

tcrntono de 2 leguas (8,800 metros) con centro en la plaza mayor. Esta delimitación 
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tenia la intenc;ón de incluir totalmente a la ciudad capital, lo que permttiria gobernarla 

como U!'la sola unidad, to que se posibiUtó por las relaciones de poder prevalecientes 

para ev·tar una fragmentación politice - administrativa. 

Durante 1898 que pactaron tos primeros convenios de limites entre el Estado de 

Móxlco. Marcios y el Distrito Federal. que denotaban pugnas por territorios con dtversas 

riqueza~. asi como la necesidad dP. un esquema de gobierno más claro, que ubicara 

admmistranva y pollticamC>nte a los divcr~os poblados y villas que se encontraban en los 

intersticios de estos estados. Poco tiempo despuós, como parte de esta 

reestructuración. en 1899 se divide al Distrito Federal en la municipalidad de MCxico, 

además de seis dhtritos que contenían a dos o más mlinicipalidades72 . Esto significa que 

dentro del proceso modernizador Porfirista la delimitación administrativa toma una 

mayor importancia debido a que se requcria construir un Estado cada vez mas sólido, lo 

cual im:>hcaba dar salida institucional a tos diversos conflictos polit1cos territoriales que 

habían naddo desde el cstableclmicnto de- la RcpUbhca. 

Lo ª"tenor s1gmflca que a la reestructuración administrativa subyace una 

reestru·:turación mas importante y dcfmitiva: la de las relaciones de poder. Los 

t.~~qucrras de dominación c.:ic1qu1l en regiones o poblados dcbcdan responder a 

nueva .óg1ca, que estaba impregnada del movimiento moderno vigente en Europa y 

Estados Umdos. donde la inst1tuc1onalizacion ganaba un lugar cada vez mas importante. 

Dentr:> de este proceso. uno de los pnmcros intentos mst1tucionales del nuevo Estado 

Mc-,.,1cano en ma.tcna de cocrdinacion C'ntre adm1nistrac1ones terntoriales diferentes de 

una m1srna c-nt1dad federativa fue el articulo 42 de la Ley de Organización del Distrito y 

TPtritorio.~ Fpderafes (00: 13·04·1917) que planteaba que las obras púbhcas que 

tuviera, atgun bcncflc.10 para dos o mas municipalidades deberian ejecutarse por los 

ayu11tdrn1cnto!. 1nvolucrados. 

La d'spos1c1ón menc10nada respondia tambien al creC1miento de ta Ciudad, que 

provocaba la aparicion de fenómenos nuevos, como era la conurbación de 

asentamientos. Hasta cSC' momento cada poblado se habia desarrollado con c;erta 

autonoTiia func1on,1l. pero esta situación cambiaba. La estrategia dirigida a solucionar 

problemas de c.:oordinac1on mtermunicipales dentro del mismo territorio del Distrito 

-:; E-,10 s:: d..t .:i tr .. 11<e~ de los Oecrc-10~ ckl 28 de ¡ulio y 14 de diciembre d~ 1899. 
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Federal cambió cuando se suprimieron las municipalidades y se estructuró un gobierno 

central (el Departamento del Distrito Federal) en torno del cual se integraron las 

diferentes unidades administrativas. La desaparición de las municipalidades en el 

Distr-ito Federal durante 1928 no se limitaba a la coerción. En cierto modo la integración 

de territorios era la forma mil.s lógica de abordar el gobierno de una ciudad cada vez 

más grande y al mi!>mo tiPrnpo capital d1:3l país. Lo anterior se denota con ta lectura de 

los principales argumentos expuestos paru cst.,s modificaciones por el Presidente 

Obrcgo"I en su proyecto de Ley publicado en el DO: 

"Los hecho:. han de1nu~lrado que IJ oq~arnz,tc1on municipal en el Distrito Federal no 

ha alcanzado nunca los fines que c~a forma gubernativa debe llenar deb1do a los 

conflictos de.· caracter político y adm1mstratwo que constantemente han sur15ido por 

la coex1stenc1a de autond,-,de-:. cuy,ls facultades se c)(cluycn y a vl.'CC"S se confundc-n. 

["'1 consecuencia [ ... J to dc-b1do ".C>r.3 organizar la adm1mstrdc1on del 01stnto Federal 

d!:' manera que hay~ unidad de mando y eflcic-nc1;, en todo-:. los Ordenes del scrv1c10 

p·.;b(ICO. •• (00 16-03-1Q281 

En ottas palabras se rcconoc1il la cx1stcnc1a de una sola ciudad. Como apuntamos 

arriba, esta dec1sion no fue inédlt<t, anexar los dwersos asentamientos y gobernarlos 

como .. na ciudad c1 a el método utilizado (>n ca!:>os similares alrededor del mundo 

(Sharpe. 1995a). La creació11 de un estado de excepción no fue un mecanismo sw generis 

y cxclL."S1vo de nucst10 p<Hs~ 1 • sino que rcspondia a ta necesidad del poder de hacer 

gobernable la realidad caca vez ma':> compleja impuesta por el desarrollo de las 

c1udade~. El LOntrot ctec_tuadu dl• e:.ta forma fue rl.'lat1varnentc exitoso en su rnornerito. 

pero e•identemente no podna esperarse que fuera la decision definitiva p..-ira lograr el 

gobicrr-0 de la C1ud.;d per· sccula seculon.1n1. 

fn et capitulo antenor ..,,,. evidencia que el desarrollo de regulaciones urbanas de 

carácter local en 01 Estado de Mcx1co y el Distrito Federal se dio de forma separada 

desde 1933, año en que se presentó la Ley de Planeación y Zoniflcac;On del Distrito 

Federe! y Terrrtorioy. de Bcja California (00: 17·01·1933). que se apoyaba en la Ley 

General de Planeación de la República IDO: 12·07·1930). El proceso de mctroµolización 

• 3 Sharp,; 1199Sb1, nv.:. r~«r·n.1 cerno td c-sl~uctur.J anttdC'mocr.1t1c.1 de lonrtres pNmancc10 dc~dc su fundac1011 
t>n !.i ~pcc.t med•t;"v,11. y qut- e-. n.J-.t.1 iu lecnd und c1uddd con un yobierno diferente al del 1 e~to de l.t~ :1udades 
111yl~'::><.1<;. :;_1,11 ui• t¡i.in :.L1n!lul dt>! c¡c.tne•no ndt1u11.1I 
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aún era incipiente, y por tanto no se consideraba como un problema para la 

gobernabilidad de la Ciudad. que aün estaba contenida en el Distrito Federal. 

Cuando años después existió conciencia del fenómeno de metropotizac1ón se dieron 

dos re5puestas en el corto plazo para enfrentarlo: 1) la publicación del primer 

Reglamento para el Fraccionamiento de Terrenas del Distrito Federal (00: 31-12-1941 ), 

en un intento para que éstas se dieran con las condicionC'S minimas de serv1clos; y ii) ta 

promulgación de La primera Ley de Planificación en el Estado de MCxico en 1942, que 

estabte:ió dü.posicmncs para regular el fraccionamiento de ter..-enos en esa entidad. 

La torna de deC1s1one!:> aisladd y e<.:.c...asamcnte coordinada fue result.ado de procesos 

instltuoonales s1m1lares a tos que se dieron en otras partes del mundo, b.:iste recordar 

que ne es sino hasta mediados de los 70's que las experiencias de gob1ernos 

mc-tropvlltanos comwnzan a darse en los paises dcsarrotlados7 .. , y que antes de ello sólo 

existian acuerdos poco 1nst1tuc1onul1zados. 

111.3. U. COMISIÓN DE CONURBACIÓN DEL CENTRO DEL PAfS 

La primera mst1tuc10n que tuvo funciones de planificación y coord;nactón en el conjunto 

de la Zona Metropolitana del Valle de Mex1co fue la Comisión de Conurbación del Centro 

del Pai!t (CCCP) 1
". que se establcc10 en el decreto que creó la Zona Conurbada del 

Centro del Pa1!> (00· 06·10·19761. Los limites de la Zona Conurbada estaban 

comprend1dos por "las área!> circulares generadas por un radio de 30 kms. cada una, 

cuyos CPntro'i. P'i.tan constHuido"> por· lo.-. punto'i. de intersección de la linea fronteriza 

entre l::>'i. Estados de Me.-:1co y Mono-Los con (.•l Distrito Federal"'"'· Esto recuerda la 

dctim1tac1on del D1stnto Federal en el siglo XVIII. 

La CCCP fue una de la!> instituciones creadas dentro de marco favorable a la 

plancadon urbana a escala nacional, unpulsado con la Ley General de Asentamientos 

Humanos y la crcacion de instituciones como SAHOP y ta Secretaria de Programación y 

~4 Un e.r...elentc .rn.i!.>1> de la> po·1!1Cd':o mctropol1t.inas en !os paises desarrollados se presenta en ShMpe 
( 199~.i. 

~!: An!f.:<., 1t> Id CCCF •:••'>!re unrt cwn11'>•0ri mlcrmdl df:'pend1t>nle de la Seuctd1i,J d<' la P1c<,1dcnc1..i . .:Js1 como 
o..1cc1ones ntorm.1it"> de cuo1d.n.lnon e11tr<' l.i D1rt'CC16n GC'ner.i.i dr ?lamticaoon del 01strito federal y C"I Gobierno 
del E~1.:id:> de Me.r..1co. rcµresent.ido µor 1.-i Coorl1in.tc1on de Obras Pubhcas y el Instituto AURlS (Flores, sin fecha). 

ib Ec;ta d~lir-t•laoon sufrio madd1c.Jc1r.r1c~ t-1 l& dr• 1un10 de 1977 y et 2 de novi~~e-~-19_8_8 _____ ~ 
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Presupuesto. Al contrario de lo 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 elaborado por la SAHOP77 (00: 19-05-1978) contenía disposiciones concretas para 

la ZMVM, orientadas fundamentalmente a desconcentrar et crecimiento industrial 

abriendo otr-as alternativas de localización. con politicas de consolidación, ordenamiento 

y regulación de las cuales deberla estar encargada la Comisión de Conurbación. Este 

Plan. bastante ambicioso. pretendia revertir el proceso de crecimiento de la ZMVM: 

baste mencionar que sus previsiones programáticas de 20 millones de habitantes para el 

año 2000 fueron más cercanas que el l.~sccnario tendencia\ de 30 millones. 

Las bases jurid1cas para ncar la Com1s1ón de Conurbación del Centro del Pais están en 

el articulo 11 ~de la Const1tuc1ón, que en su fraccion VI plantea: 

"Cuando dos o más c~ntros urbanos s1tuados cr. terntorios municipales de dos o más 

erttdades federat1vt\S formen o tiendan a formi\r una continuidad dcmograf1ca, la 

federacion, las ent1dadt"!:. feder-at1vas y lo~ mun1c1p1os respectivos en el ambito de 

sus competencias planeariln y regularan de- mant.:"ra conjunta y coordinada el 

d~a.Hollo de dichos centros con apego d la ley fedt.:"ral en id materia." 

Esta Comts1on. si bien legalmente sigue siendo vigente. tuvo una duración efectiva de 

dos sexenios: 1) de 1976 a 1982; y 11) de 1983 a 1988. Ambos pcnodos representan dos 

épocas diferentes cuyi!s c.Jracterist1cas explicamos u continuacion. 

111.3.1. Et.apa de auge: 1976-1982. 

Las facultades que fu0ron otorgadas a l;i CCCP eran. entre otras: i) proponer programas 

de corto, rm .. Adiano y !dtgo µla:l'o para t..•l desarrollo urbano y rural; ii) promover la 

e1ecue1on coordm.:idil de obra:s que rc.Jhzaran los tres órdenes de gobierno; iii) fomentar 

la part1c1pación popular en la elaborac1on y ejecución de programas; iv) elaborar 

proyectos de mvcrs1on; y v ¡ gcst10nar ta compatibilidad de los planes y programas 

locales con lo~ de la :<ona conurbada 1.A.lvare.L, sin fecha). 

Estas disposiciones dcberian establecerse en un plan que permitiera promover acciones 

entre tos trc-:.. ámbito~ de gob1crno, es dcC1r. en el papel a la Comisión le correspondería 

Apro!J,_tdo t"I 1.2 dt.> rn.Jv-o de 1978. 

123 



PLANEAC10N URSA.NA Y COORDINACIÓN METROPOLITANA [N EL VALL( DE M~"-ICO 

tncidtr en las políticas de los gobiernos Federal y locales (entidades federativas. y en su 

caso, municipios o delegaciones). 

La Comisión estaba conformada por el Jefe del Departamento y los delegados del 

Distrito Federal, los gobernadores de los estados de Hidalgo, Méxlco, Morelos, Puebla y 

Tlaxcala, asi como presidentes municipales de los 130 municipios de la conurbación. 

El principal producto elaborado en esta primera etapa fue el Plan de Ordenamiento de 

la Zonc Conurbada del Centro del País (00: 02-12-1982). que se publicó seis años 

después de la declaratoria de ":zona conurbada". Esto lo convir"t1ó en el primer plan 

oficiah:rndo con enfoque regional y metropolitano para ta zona centro del pais, hecho 

significat1vo si consideramos que ~uccdió sólo unos años después de la promulgación del 

primer Plan General de Desarrollo Urbano del Distrito Federal (1976). pero al mismo 

tiempo fue paradojico que ~e- publicara antes que el primer Programa Estatal de 

Desarrollo Urbano de Estado de Mexrco t 19861. 

En tCrminos tconcos es positivo que el Plan rebasara el enfoque de •conurbaci6n• 

señalado en la Const1tuc1on 1 la Ley General de- Asentam1~ntos Humanos considerando en 

la práctica a la :;-ona metrormlitana y su región. A pesar de esta intención la posibilidad 

teórica de un im.trumcnto rC"ctor ampho se percib10 por los gobiernos estatales. en una 

1ntrornis.1ón a "-us derechos. en matena de> llevar la planeac1ón urbana, y por ello no fue 

bien reobido en mult1plcs circulo<> políticos y de poder regional y local. particularmente 

del Estado dP Mf'x1co, y<1 qL..e el control federal de ta Comisión y el papel del Jefe del 

Departamento deol D1stnto FPderaL, no era visto con buenos ojos, to que a la postre 

oca51ono la faltad(_' comprom1so para su cumpluniento. 

El Pl::in de Ordenam1tmto dt-> lo Zona Conurbado del Centro del Pais contenía 

propue>tas que se d1ng1an como el resto dP los instrumentos de planificación de la 

Cpoca ·. a d1smirnnr el ntmo óe crec1m1cnto en la ZMVM, aunque tambtE!n proponia 

importantes invcrs1one~ de infraestructura en la región. La mayoría de estas propuestas 

no se c:::incretaron por vanas razones. entre las que podemos menc1onar: 

i) Limitaciones y ambigüedades básicas de odgen jurídico. Según el decreto de 

creac1on de la Com1sion. el Plan debería ser de observancia obligatoria para el 

sector público (CCCP. 1985). pero al mismo tiempo sin menoscabo de la 

autonomía de tos estados participantes. Esta limitación, resultado del pacto 

federal que sustenta el gobierno de numaro país, se sumó a la ambigüedad de las 
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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 planeación de las conurbacioncs. 

ii} Enfoque impositivo. En los 70's el inter&s por planificar la conurbacfón era 

fundamentatmentr del Gobierno Federal. Los gobiernos locales consideraban a ta 

Comisión como una intromisión en .-..us facultades y autonomia, un organismo 

1mpucsto desde 'afuera' que los desdcr·wba y ponia en peligro tas relaciones de 

poder a escala estatal, regional y municipal. Hubo problemas s1milares con los 

diversos sectores del Gobierno Federal, quc generalmente no atendieron las 

recomendaciones de la CCCP. Esto provocó un escaso apoyo político para esta 

nueva mstitucion. pnnc1palmentc por que su aparición en la arena politico­

administrat1Va podría trastocar la estructura de poder vigente y dl!.torsionar la 

relaciones trad1c1onale~. 

11i) Enfoque de mstrumentacion. El Plan propoma normas e inversiones cuya 

mstrumcntac1on escapaba al <lmb1to de compctc-nc1a de la propia Comisión, que 

por otro lado ca.recia de los recursos que le permitieran invertir y lograr un 

carácter e1ecutívo efectivo. Esto dio como resultado un gran hstado de 'buenos 

deseos·, sir1 tos tn~trumcntos que garantizaran su e1ccucion. Era dificil que las 

diversas instituciones en diversos mvclcs. y s.cctores aplicaran sus recursos con 

base en los cht<.•nos establecidos por la CCCP. 

1v 1 Escasa la conciencio sobrr> tos problemas de índole metropolitana. Hasta la fecha 

los asunto~ rnctropohtanos se conciben como algo irrelevante por la población en 

general y los diferentes tuncionanos. 

Todos los puntos antl'riores. vistos fm conJunto. permiten explicar por quC la Comisión 

no logró impulsar sus poltt•ca:>. E•ostian problemas por su propia estructura (esfera 

legal). su forma de rclac1onarse potiticamcnte con los diversos actores gubernamentales 

(esfera potitica), y su escascz de r("cursos e instrumentos (esfera técnica). 

En efecto. aunquc el Plan fue legalmente aprobado. la nueva figura de Comisión de 

ConurbaClón no tuvo una 111scrc1óri exitosa dentro de la administración pública. Aún asi, 

c.-s innegable que su sola aparicion puso de rela~ve ta necesidad de enfoques mcis ampllos 

para abordar los problC'mas de la ZMVM. Uno de los rC'sultados de esta etapa fue la 

aprobación del Programa Coordinado para Mejorar la Cahdad del Aire en el Valle de 
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Mexico, formulado por la Comisión lntcrsecretarial de Saneamiento Ambiental (00: 7-12-

1979). 

Los problemas de la CCCP reflejan un fenómeno común en las experiencias de 

planeación y coordinación metropolitana en otras partes del mundo7ª. 
111.3.2. Etapa de declinación: 1982-1988 

La Comisión de Conurbación continuó con sus trabajos en el sexenio de Miguel de la 

Madrid, aunque en este caso bajo otro enfoque y aún con menor poder políttco. En la 

segunda etapa la CCCP contaba con un Secretario Técnico. Coordinador General de 

Planificación, Coordinador General de Estudios y Proyectos, y un Jefe de la Unidad de 

Scn11cics Generales y Administrativos. 

La capacidad ejecutiva dfO> la CCCP para la toma de dec1sioncs dismmuyó, debido 

pnnc1pa\mc-ntc- a un 11umcnto en C'I número de n1icmbros, entre los que se incluian las 

Secretarias de ComunicacionP.c:, y TritnsportC"s, Programación y Presupuesto, Agricultura y 

Recurscs Hidraul1cos. Oe!:tar rollo Urbano y Ecologia, Salud; y organismos como 

Ferrocarriles Nacionales de Mex1co y la Comisión Federal de Electncidad. Debido a la 

cantidaj que dcbiiln participar más de tOO miembros, nunca pudieron rcunirse en pleno. 

Esta segunda etapa demostró que la figura de com1s1on, si bien flexible y respetuosa de 

las respectivas atnbuc1onc>s. no cra efectiva y<.-1 que sus runcioncs se hmitaban a la 

coordmac1on y no contaba con recursos para realizar obras o acciones. En efecto, la 

Cormskn scgu1a ._,,, t:"JC'rccr un presupuesto propio para financiar acciones, pero 

parado.'1Carncntc- terna propuestas cada vez ma.,, amb1c1osas que requerían en muchos 

casos cel endeudamiento para hacersi:- realidad. La cantidad que contemplada para 

llevar <1 cabo las propuestas de la CCCP era de aproximadamente $15 mil m1tlones de 

dolares Pn 1988. lo que significaba en esos momentos el tB.7~ del r1onto total de la 

deuda externa mexicana de 581 mil millones de dólares, a un tipo de cambio de $2,945 

pesos cor dólar. A ello debemos sumar que la mitad de los 15 mil millones de dólares 

requeridos deberían venir de empréstitos internac1onalcs. 

78 Par.i t-:v1<:>..:" l.'.")t'fllp:o~. !•n l,1 ni.irt•r1.:i st• rt>c1Jm•cnd;:1 Sh.ltpe (1993 1995..:i. 1995b\, Stepher1<:> & Wil<.strom 
l.?OUO¡. 3oudre..:iu t2000J. (hure.ti et .:il (1997), Angott1 (1993), Mc.C.:irney l199&), Togo (1995). Feldman 
( 199S). !-c11tlr1b & T 0cr~t•n ( 1995), ~~ewman b Thornley ( 1996). Ncum..:in t 1997), W.trd ( 1996). entre otros. 

¡--;;,-.·-,·.:-,~ T 
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A pesar de los problemas de ta Comisión. durante 1985 se presentó ta actualización del 

Plan de Ordenamiento de la Zona Conurbada del Centro del Pais de 1982. a t.ravés del 

Programa de Ordenación Territorial de la Zona Metropolitana de la Ciudad de Mexico y la 

Región Centro del Pais (POTZMCM-RCP)N, donde se aumentaba el ámbito de acción de la 

CCCP a seis estados (Hidalgo, Morelos, Querétaro, Puebla, Tlaxcala y Estado de México) 

más el Distrito Federal, pasarido a un plantcam1ento regional mucho más amplio. 

Las propuestas del POTZMCM-RCP se orientaban hacia los si~uicntes aspectos: i) 

fomentar la dcsconccntrac1on de la metropoh y la disminucion de su proceso de 

crecimiento; 1i) fortalecer las ciudades media!> de ta Regían Centro y otras regiones del 

pais: i1f) inverur en infraestructura. industna. vivienda, equipamiento urbano; iv) 

implantar mecc1n1smos de coordinaClón C'ntrc las entidades de la Región Centro: v) 

simplificar los procesos administrativos: vi) reducir subsidios a tos servkios en et Distrito 

Federal: y v1i) reubicar cmprC'sas en la periferia de la ZMVM. 

A tra\C?S de C'Stc Programa la Comision proponía realizar grandes obras y acc1ones en 

matena de: poblac1ó11. v1v1enda. e4uipam1c>nto wbano, agua, energéticos, v1aUdad y 

transporte. patnrnonio cultural y natural, usos del suelo, ecologia y contam1nactón, 

legistaoon urhñna. aspcrtos administrativos y desarrollo cconóm1co, incluyendo 

modificac1ones a la leg1sl<K:on vigente para superar las limitaciones que impcdian la 

concreción de las propuc>sta~ 

En este nuevo pcnodo. la CCCP ya no depend1a de la Secretaria de la Pres1dencia, sino 

de la ~ecic>ntcrnentc> cr(_•ada Secrct<lna de Desarrollo Urbano y Ecología, cuyo titular 

fung1a como presidente de la Corn1s1on. 

Es d1f cil entender por QU•_! en lugar de que la CCCP se concentrara en los aspectos más 

estraté51cos. aumentar a su terntono de <lcc1on. Las rc>spuestas son ~ólo conjetur-as. per-o 

podnar relaClonarse con le s1gu1ente: il se pensaba que el fracaso anterior- era un 

problema de csc.Jla y que> una vez quí> el fenomeno se abordara de forma integral, los 

resultados !>enan favorables. 11) se tenia la 1dea de que el apoyo político, cada vez más 

escaso en el gobierno Federal. podría ganarse en los gobiernos locales hac1éndolos 

conscientes de lil necesidad del enfoque regional; y iil) a pesar del poco apoyo politice, 

:-i:. El C.d111.>10 de dt_'fl-:m1m<1ucn et• ·p1<1n· a ·progrdma' fu~ resultado de l.Js reciente~ modificaciones 
const•~UCÍ)n.llt_•~ -.. ,1 !,1 crr_'mu14..1tion dt> l.i le.I' de Pl,rie.Jaa,., en 1983 

1?7 



PLANf AClÓh URBANA. Y COORDINACIÓN METROPOLIT A'llA LN EL VALll DE MÉXICO 

las autoridades de la Comisión consideraban que la desaparictón ope..-at1va de esta 

institución era una poslb'ilidad remota. 

En 1982 se presentó la actualización del Plan Nacional de Desarrollo Urbano, que 

bastcamente se apoyaba en el Plan Nacional de Desarrollo Urbano de 1978, el cual 

privilcg1aba la politica de disminuir el crecimiento de la ZMVM, destacando el desaliento 

a actividades tndustnales y el Programa de Desconccntración Tcrr1torial de la 

Administración Pública Federal. 

En et mismo sexenio. como parte del rec1entemente creado Sistema Nacional de 

Planeación Ocmocrat1ca se publicó el Programa Nacional de Desarrollo Urbano y Vivienda 

1984-1988 tDO: 25-09-1984). que planteó nuevamente evit.:ir el ••crecimiento excesivo de 

las zonas metropol1tanas .. , asi como et fortalecimiento a las ctudadcs medias, 

principalmente 

servicios. 

razón de los altos costos por la ineficiencia en la dotación de 

Debido a la apanc1ón de múltiples planes y programas desde diversos frentes, la 

Comlslón de Conurbacion era percibida de forma creciente por diversos cfrculos 

gubernamentales como una eo:.tructura con funciones no pnoritanas y duplicadas. Esta 

perccpcion se reforzo luego que la Secretarla de Programación y Presupuesto (SPP) 

elaboró el Programa de> Desor-rollo dP ta ?ano Metropolitana de la Ciudad de México y de 

la Regton Cenr10"-:_, (PD-ZMCN·RC L que contcnia plantt>am1entos similares a Los planes de 

ta CCCP. El obJct1vo pnnc1pal dPI PD-ZMCM-RC era reordenar el crec.:irnicnto de ta Zona 

Metropol1tanil1' 1 mcd1unte la .iC"c1on conJ1mta del gobierno Federal y de Los gobiernos del 

E~tado de Mex1co y del Distnto Federal, ao:.i como por medio del fortalecimiento de tas 

ciudades rnf..•d1as dt.• l..i Rc~1on Centro. Par·a su instrumentación se creo un Comité 

Tecmco que no se consotHlc en ra::on de Las trabas legales y de coordinación existentes 

1Z1ccard1 y Navarro. 1995), as1 como por La costumbre de los periodos sexcnales. 

EL pn'"lc1pal obJetivo politice no declarado abiertamente por ta SPP con la elaboración 

del PD-ZMCM-RC era demostrar que no se requería de la CCCP para establecer politicas y 

proyectos para la Zona Mctropohtana, y por lo tanto no estaba just"if"icada la aplicación 

de recursos r.n c-sta tigur~ de coordinación. máxime si to hecho hasta el momento no 

e~ Pre<,~1 •.¡je-, -ol ?. ,' de o(t¡,i,;e CL' · 98 3 

;• Ct•n'.>:tl~r,Jndc 16 dL'1L'qt1U'-''1C'.> del OF. c:,3 munic1p1os del Estado de Meiuco y J de HidJlgo. 
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había logrado avances concretos significativos. En este sentido. el PO-ZMCM-RC puede 

constdcrarsc como una jugada política que se insertaba en la estrategia de disminución 

del tamaño del Estado entre 1982 y 1988. Como resultado de esto, poco antes del 

término del sexenio se supnmió el car.:ictcr de organismo descentralizado de la CCCP. 

perdiendo su patrimonio propio y su secretariado, con lo cual sus funciones fueron 

tomadas directamente por ta SEOUE (00: 02·11- 1988). Esto significa que la Comisión 

desapareció .. olo en términos admm1!>trat1vos ya que aunque no existe su secretariado 

t&cnico. juridicamente es una flgura vigente ya que las leyes que Lci fundamentan 

(Constituc1on y Ley General de Asentamientos Humanos) no han sido modificadas. 

111.3.3. Concluslones sobre la CCCP. 

A pesar de los inconvenientes mencionados, tos trabajos de la CCCP deben fueron un 

hito en la histona <Je la planeacion metropolitana y regional del pais, y en particular de 

la Zona Metropolitana del Valle rte Mi-11:ico. Por vt;>Z primera se abordaron de forma más 

integral y amplia los proble>mas de- ta metrópolis y hubo propuestas concretas. 

El principio de autonom1a de los estados. resultado del esquema federal que adoptó el 

pa1s desde su mdcpcndenc1a, fue uno de los argumentos más utilizados par a no respetar 

los esfuerzos de ta CCCP. La acc...ion de la Com1sion implicaba un acuerdo y concunenc1a 

entre entidades soberanas que i1unca !>C logro (Ziccard1 y Navarro, 1995: Elbcnschutz. 

1993). Estd postura aun es vigente, y debe considerarse tilnto para explicar el 

fc>nórne'lo, l..Omo par..:i. p1opo11er c!>quern<..1s de- coordinac10n. ya que nuestro modelo 

tcdc_•ral presenta condicione~ muy diferentes a La!> dL• un gobierno de tipo unitano. 

Li! percepcion de ta dupllc1dad de ta Comis1on. s1 bien era ut1ltzada como anna pollt1ca 

por la SPP. se basaba pn hl:"chos reales: cxist1an por to menos 2 instituciones federales 

que hab1an elaborddo planc~ pa.ra la Zona Metropolitana tSPP y SAHOPL dos comls1oncs 

vigentes (CCCP y la com1sion para instrumE>ntar el programa de ta SPPJ: un plan para el 

territono del D1stnto Federo\ y otro pard el E!.tado de México, elaborados por los 

gobiernos locales correspondientes: ademas del plan de la CCCP. Es decir, 5 planes que 

teman de alguna forma relac1on con la Zona Metropolitana. con la diferencia de que los 

elaborados por la CCCP no contaban con recurso~ propios para instrumentar!:.~. 

Exist•a la idea trad1cional de que lo!:. planificadores "expertos' de ln Comision 

propondrian soluciones 'tCcmcamentc adecuadas' a las que deberian ceñirse los demás 

sectores y niveles de gobierno: pero esto!:. tenian sus propias lógicas y prioridades. 
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La Comisión rea11zó una autoevaluación de sus actividades en su Reporte Final, 

llegando a la conclusión de la necesidad de crear un organismo rector para la Zona 

Metropolitana, el cual integrara las autoridades de los 3 niveles de gobierno 

participantes, con la funciOn de acordar las principales políticas de desarrollo, 

ordenamiento territorial, de infraestructura, equipamiento y servicios (Ziccardi y 

Navarro, 1995). 

111.4. LOS COMITES DE PLANEACIÓN PARA EL DESARROLLO 

En 1983 aparccio et prlmcr mecanismo de índole local en la ZMVM con funciones de 

indole metropolitana. Se trata de los Comités de Ptaneaclón para el Desarrollo8Z 

(COPLADE), tanto el del Distrito Federal (00: 27-11-1983). como el del Estado de 

México. los cuales aunque han perdido atribuciones subsisten. En el caso del Distrito 

Federal, el COPLADE cuenta desde su constitución con la Cornis1ot1 Regional 

Metropolitana y la Comisión de Estados Circunvecinos. Las com1sionL>"s del COPLADE con 

caractc~ metropolitano en et Distrito Federal estan presididas. por el SecretdrlO General 

de Coordinacion Metropolitana del GDF y en ellas participan miembros de los Estado de 

Mé).lCO, Hidal~o. Puebla y Tla:io.cala 1Z1ccard1 y NiJvarro, 19951. 

LO'i COPLADE del E~tddo de MexJCo y del Distrito Federal tienP.n la capacidad de sugerir 

progranas y concertar acciones con los gob1crnos c1rcunvecinos. a..,1 como promovc-r la 

coordmacion con los Cornites de otros estados y mumC"ip1os. Es decir. labores que no 

causan ohllgacion por lo que no se han traducido hasta la fecha en acciones con mayor 

impacte... tanto en el ambltn local, como rpg1onal (Alvare:;:, s1n fcchrl; Z1ccardi, 1998t. 

Aunque p;:neccna que et traba10 asignado a la Com1sion Regional Metropolitana del 

COPLADE ..,e h<i vi:>mdo trnstapando con el que cumplía en un momento el Consejo del 

Arca M~tropolitana tver más delante¡ y la vigente Comisión Ejecutiva de Coordinación 

Mctrop:>t1tana. aunquP en terminas estnctos no es as1 ya que la responsabilidad más 

relevarte de tos COPLADE es realizar el Programa Operativo Anual (POA) de las 

entidaa~ federativas. Así como otras funciones presupuestales dP inversión. gasto y 

flnanc1arn1ento, nccesanas par.:s instrumentar los d1ferentes programas de las entidades 

federativas. En otras palabra:;., aunque to~ COPLADES lesatmente tienen atribuciones 
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para sugerir politicas concretas de desarrollo. en realidad dependen de otras tnstancias 

para proponer acciones, ;ncluidas las de impacto metropolitano, y por lo tanto sus 

functoncs se limitan a comunicar las solicitudes de invPrsión de los gobiernos locales al 

Gobierno Federal. Esto convierte a los COPLADE es un mccanfsmo de apoyo, más no et 

encargado de la planificación integral. Es importante destacar este aspecto ya que de 

cualquier forma un mejor tunclonarn1ento de los COPLADE será resultado de una mayor 

coordinac1on de las mst1tucione~ encargadas de las actividades sustantivas. de la 

planifkac1on y gestión de las acciones. 

111.5. EL CONSEJO DEL AREA METROPOLITANA 

Si bien la CCCP era una institucion impulsada por el Gobierno Federal y no un interés 

prioritario para ta mayor pi'lrtP de los gobiernos locales, sirvió como un elemento 

gencr ador de conc1C"ncia QUC' fue> primordial para la creadón del Consejo del Area 

Metropolitana tCAM 1" ~. Este Consejo tenia como función substancial coordinar acciones 

dt:> impacto metropolitano y cstabi1 integrado por ta Secrctana de Desarrollo Urbano y 

Ecologia. el Departamento del Distnto Federal y Pl Gobierno del E"stado dc- Mé>)(ico. 

El CA.V. se creo como un espacio que garantizara la discusión de los problemas 

metropolitanos, pero dP.ntro dP un esquema menos 1mpos1tivo. donde tos dwer~os 

actores tuv1errm una part1C1pacion más efectiva y eqwlibrada. El pnnc1pal precedente de 

('Stc <H reglo metropoUtdno fuc- el convenio acordado entrc- el DDF y el GEM para 

coordin .. u acc1or1c-5 en el mar Lo de la ve,sión final del Programa de Desarrollo de la Zona 

Mt:>rropnl1tana dr> la Ciudad df' Mc:uco y de fa R<'g;on Centro claborildo por la SPP. 

En el DDF se creo li'\ Secretana General de Coordinacron MPtropolitana que fungina 

como coordinadora qenc.-ral del CAM. aunque "dada su naturaleza jurídica, su estructura 

org;mic"i\ ; sus funcione".. no esta en posibilidad de tornar decisiones. que vinculen a las 

dependerlri.1~ ... del Distnto F~dc-ral y a los gobiernos locales" CAlvarez, sin fecha: 60). la 

contr.Jpartc mst1tuc1onal del GEM era su Consejo del Área Metropolitana. 

Entre la':> prioridadc-s que el CAM tPnia legalmente estipuladas pueden mencionarse las 

siguientes: i) impulsar la descentralización y reducción del ritmo de crecimiento de la 

ZMVM; ii) establecer polit1cas comunes: iii) ejecutar obras coordinadas; y iv) lograr 

~JA tr,wc-s de un rnrn1en•o dt• oduti~e de 1988. roro .:inlt:':> de lil ':>uprc~1ón adrnini~trat1va d(' la CCCP. 
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mayor equidad en la inversión 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; protección ecológica: y bienestar social 

(Ziccardi, 1998). En la práct1ca la institución se dedicó fundamentalmente a establecer 

politicas comunes, en parte debido al impulso que recibió por parte de la SEDUE, que 

tenía Lm papel más normativo, asi como al apoyo y prioridad que habia de las diversas 

instituc;ones encargadas del abastecimiento del agua potable, el cual era el problema 

considerado como más urgente. 

Entr-e los productos mas relevantes de este Consejo se pueden mencionar: i) plan 

rector de usos del suelo: ii) programa de abasteclmicnto de agua y lagunas de 

regulacón; 1ii) programa metropolitano de transporte y de integración v1al; iv) programa 

de di::.p.::>s\c'ión final de desechos sólidos; y v) programa de servicios hospitalarios de la 

zona orente. 

Para bs fines de este trabJJO destaca la elaboración del 'Esquema rE'ctor de usos del 

suelo ce/ area metropolitana'. que conslst1a en acuerdos sobre poht1cas relacionadas 

con el establecimiento dt:.' reservas territoriales. oferta de vivienda y limites al 

crec1ml:onto. Una de la~ principales aportaciones de este esquema era considerar a la 

Zona Netropolaana como una unidad funcional en lo económico, social y físico 

espacia., contemendo políticas dirigidas a ··reducu lu rnvers1ón pública ... en ta Ciudad de 

Mex1co para can¡ilizarla a otrus entidades federativas .. (PGDUDF-96: 70). asi como 

"evitar ta urbanización er. zonas vulnerables, foresta.les, de alta permeabilidad, 

agricolas de riego v su1ctas a mu11dac1ones" (lb1dern1. 

Este :>squemCJ fue s1gmflcat1vo en los intentos del CAM por establecer una imagen 

consen.uada por los gobiernos locales y el Gobierno Federal sobre el futuro de la 

mctro~olls. A pe!.ar de ello. e!.te instrumento partió de un esquema que no consideraba 

las corsccucnc1as que acancaria una disminución drastica de inversione~ dentro de un 

territono que s1 b1t.ª11 esta relat1varncntc beneficiado. al mismo tiempo no dispone de las 

condicroncs optimas de scrvJCios. equ1pam1ento e infraestructura para sus habitantes. 

114 Cont.1tr1. entre otr.i<o.. cun 1.:is s1gl;·en1e-. com1'>1onc•;,. u~o del suelo: .1gu..1 pot.1ble y drenaje: vial:dad, transporte 
y 1r,msitc. protección r-.:-oloy1«l. y bi~ncstar social (Zicc.ird•. 1998). 
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Desde el punto de vista organizativo institucional. el Esquema Rector era un convenio 

que no contenia los elementos para obligar a los participantes a cumplirlo, ya que no 

existía un marco normativo local que lo sustentara. La carencia de voluntad politica para 

aplicarlo se reflejó en la escasa difusión que se le dio. a tal grado que muy pocos aún 

dentro del circulo de planificadores · supieron alguna vez de su existencia. 

Para ejemplificar la forma en que se organizó et CAN\ basta hacer referencia a la 

Comis1on de Deswrollo Urbano. Vivienda y Vigilancia del Uso del Suelo, en ella 

participaban representantes de instituciones relacionadas con la regularización de suelo 

y las oficinas de desarrollo urbano y viv1enda del Estado dc- Mexico y el Distrito Federal 

(Ziccard1 y Navarro.19951. pc.-ro las reuniones rntre estas in~tituciones se daban de forma 

irregular y con escasa part1c1pación. Esto era resultéldo de ta carencia de una agenda que 

permitiera establecer los problemas Que deberian abordarse. asi como de la falta de 

interes de los gobierno ... 

A pesar de todo el CAM representó sigmflcntivos avances, ya que fue la primera 

experiencrn de coordinac1on metropolitana que efectivamente incluyo la participación 

de los gobiernos a escala local. Esto abrió la puerta a que lo territorial - metropolnano 

se concibiera tJmb1en como un fenomcno que i11clu1a las contradicciones derivadas de 

una estructura adm1m'>trat1va scgrcgadil'l'> y poco coherente. 

Lil experiencia del CAM eJemplificñ el nuevo papel del Gobierno Federal. que se pasó 

de lo operativo y L"Jccut1vo t'.ac1a lo normativo. Este nuevo rol ftJc muy claro desde 1990, 

cuando se publico el Prugrama Nacional de Dcsilrrollo Urbano 1990-1994 (00: 13-08· 

19901. en el cual ~t..· contm...1aba con un discurso ~obre la necesidad de desalentar el 

creclmicnto urbano de la Ciudad de Mioxico, impulsando al mismo tiempo otras regiones 

del país, basado al argumento de QUC' la población se asentaba de forma poco 

equHibrada en el territono. Este programa contrasta con los anteriores PNDU's, ya que 

cuenta con pol1t1cils urbanas mas generales: la plancación urbana a escala nacional 

pierde fuc.-rza _ 

El CAM desaparec10 con el sexenio, particularmente por su escaso poder político, 

quedando pendic-ntes problemas como la homologación de normatividad y el 

establc-C1m1cnto de m.1s políticas urbanas concretas de forma conjunta. 

as Un in~eres.1r-k ..i.:-:.:i1i.,1._, '>C;brp la a·:.:mon c:itrr. ambos prob:emds se presenta en Grai1bord (1989). 
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111.6. U. COMISIÓN METROPOLITANA DE ASENTAMIENTOS HUMANOS 

111.6.1. 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 C!islada. creándose dh•ersas comisiones de carácter sectorlal de acuerdo al interés 

del Distrito Federal y del Estado de Mexico, como fueron el Consejo de Transporte del 

Área rJoetropolitana y la Comis10n para la Pre>visión y Control de la Contaminación 

Ambiental en la Zona Metropolitana de la Ciudad de Mcxico6b(00: 08-01 ·1992). 

Pilra los fmcs del trabajo interesa en pC'.rticular la Com;slón Metropolitana de 

Asentamientos Humanos (COMETAH) por su rclac1on en la elaboración de políticas 

territonalcs. Esta comision se creó en el contexto de establecimiento de nuevas 

corn1sicnes inie1ado dPsde 1992. a travcs de un convenio de coordin.:ición firmado el 3 de 

jul10 de 1995 por la Secretaria de Desarrollo Social tSEDESOL>. el GEM. y el DDF, que se 

fund..tfflt_"nta en los (drnb1os <tl articulo '122 de Id Const1tucion redlizado?io en 1993, QUE.­

permit~n al D1?1otrtto Federal la (.Onstituc1on de comisiones con otras junsdicciones de 

ent1daccs federativas. 

Los cHnb10:> (-onst1tuc1onales mencionados derivaron en una nueva Ley General de 

Ascntan1entos Humdnos (0'.); 21-07-19931. la cual abrogó la antenor de 1976. En 

particu ar. las mod1ticac1ones de la nueva LGAH se dirigian a: i) actualizar la 

concurrencia dc- los tres niveles deo gobierno y asignar mayores responsabilidades a los 

mumc.1p10s en congruencia c:tn loe;. pnnc1p1os del articulo 115 Constitucional; ii) adecuar 

La ley :on la lcgislacion ecolog1ca; iil) responder a las adccuac1ones del artículo 27 

Const1uc1onal y a La Ley Agraria en to relatwo a la mcorporación del S!.Jclo ejidal al area 

urbana 1v 1 (>Stablccer controles de usos del suelo y simplificar los n1ccanismos de 

regulac1on de la prop1cdad en los centros de poblacion; v) replantear el sistema de 

planif1cauon del desarrollo urbano. fac1lltando su elaboración; vl) considerar la 

part1C1pac10n de la sociedad en los procesos de planificación y operación del desarrollo 

urbano y v111 tome>ntar la canees ion de los servicios u,-b.-inos y la mvers1on privada en 

lnfrile?io'.rui:tura y cqu1pam1ento (Soberancs. 1993). 

Dentr:> de este nuevo marco, en 1995 se presentó el Programa Nacional de Oe!iarrollo 

Urbano 1995·2000 (PNDU-951, que contmUa la tendencia iniciada desde el PNOU-90, ya 
--------- - - - ------
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que se trata de un documento de carácter general para la planeación urbana. El PNDU· 

95 privilegia ta idea de una competencia económica entre ciudades en el marco de la 

globalización. plantea que el Estado debe regular de alguna forma el proceso para 

dismmuir- las disparidades entre las regiones. asl como el impulso a centros alternativos 

a las zonas metr-opolitanas. Otorga mayor peso a aspectos económicos. as1 como a la 

pilrticipación social iJ través de los foros de consulta. 

En el caso de las zonas metropolitanas, destaca la necesidad de la coor-dtnación y la 

participac1ón de los gobiernos locales. Se plantea que para tas zonas conurbadas es 

necesano "la expedición de reglamentos que permitan formular politicas y lineamientos 

aplicables a toda la conurbacion, a fin de dar seguridad a ta inversion, estableciendo 

reglas claras de observancia que propicien un desarrollo ordenado*' (PNDU. 1995: 48), asi 

como propiciar el crecimiento ordenado de las grandes zonas met1 opolitanas, con bases 

sustentables. es decir. consideraciones de indolc- ambiental. 

Es positivo que c-n C'l PNDU·95 se acaben los planteamientos fatalistas y perversos en 

to1no a la ZMVM. ya no es lo mas importante "revenir las tendencias de crecimiento .. , 

smo lograr orden e impulsar centros de poblac1on alternativos. Para ello se continúa con 

el apoyo del Programa 100 Ciudades que para i'195 incluid d 116. as1 corno la 

consolldac1on de las ~rancies mctropohs. 

En l~s pollticas para tac; cudtro zona.-. metropolitanas 11rincipales (Ciudad de Méx1co, 

GuadalaJara. MontL~rrey y Puebla/. destaca el Impulso a la coordinacion intermunic::ipal e 
interestatal para la adm1rnstrac1on dC' las zonas mctropólitanas. particularmente 

concebida a traves de> 111strumento'> de pldneac1on y adm1nistrac1on urbana clabor-ados 

entre municipios y entidades involucradas. Se ahrma quP el Gobierno Federal dará 

as1'>tcnc1a legal y técrnca ·"' las autondade~ locales que requieran adecuaClones a su 

m;uco jurid1co. particularmf'nte et apoyo para la conformación de comisiones de 

conurbac10n. as1 corno subcomisiones metropolitanas para temas especificas. 

En resumen, ta mayor parte de las propuestas del PNDU·95 se d1rigen al apoyo a las 

autoridades locales en Los procesos de ptaneación urbana. particular-mente a través de 

asesoria">, pero sm especificar los mecanismos par-a realizarlo, es decir, no existen los 

instrumC>ntos suficientes por parte> de la Feder-adón para llevar a cabo los 

planteamientos propuestos en et Pr-ograma. 
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Oc ta lectura del PNDU-95 se puede conclutr lo siguiente: t) ta planeación urbana es 

r-esponsabiUdad casi excluslva de los gobiernos locales: ii) la participación del gobierno 

Federal es cada vez menor. de asistencia técnica. sin ser una prioridad: y ih) no existe 

una etapa estrategia territorial a nivel nacional. particularmente en lo refer-ente a la 

forma en que se abordarán los problemas metropolltanos. 

111.6.2. Las acciones más relevantes de la COMETAH 

A d1ferenc1a de lo que suced10 cuando existía el CAM, en el momento en que apareció la 

COMETAH no ex1stia una institución de carácter gcncr-al que dirigier-a los esfuerzos de las 

diversa:; comis10nes vigentes. Esto ocasionó que las acciones de coordinación se dieran 

de forrra fragmentada. sín u<ia guia general para las mismas. 

La CCMETAH tiem:.• la finalidad de constituirse en un órgano de coordinación para la 

planeacion y C'JecuClon de acciones relacionadas con los asentamientos humanos en el 

área metropol1tana. Su terr;:orio dP C\cción comprende las 16 delegaciones del DF y los 

18 muric...1p1os conurbados del Estado de México que conforman el Valle Cuatittán­

Texcoc:o""'· Esto s1gmfica que legalmentP su visión metropolitana considera la 

conurb2c10n. el are>a fis1ca continua y no la ZM.VM completa. 

Las fLnt-1ones más. relevantes de ta Com1s1ón son: 1) coordinar la adopción de criterios 

hornogéneos paro atender te problcmlltic...a en m.:itena de de'i.arrollo urbano y vivienda: 

ii ¡ opindr y formular propuestas sobre los planes de desarrollo urbano; iii l proponer­

rcformas y od1c1oncs .'1 las leyes: w) establccc>r mecanismos en materia ambiental. 

1ntraes1ructura y cqu1pamn•nto, c>ntn• otrd':> .Jc.c1ones. 

En et R.cglamer1to lntenor de la COMETAH 1Gaccta del DF: 16-10-1995) se determinaron 

los s1gu1C"nte::. grupc.s de traba.Jo: l) Plancacmn del Desarrollo Urbano y Reg,ional; 2) 

Adrn1nhtrac10n y Control Urbano: 3) Suelo y Reserva Territorial: 4) Vivienda; 5) 

Equiparnu.;-nto Regional v =>roycctos Especiales; y 6) Legislación urbana. Para su 

opcracon ta Com1s1ón t1cne un Presidente de cargo bianuattIB. quien nombra a su vez un 

Secrctc:rio Téc._nlco que debe convocar a reuniones por lo meno!. cada tres meses. 

6 ' lo., nurio<.1µ·v~ c::,'>o;,11jcr,;Jo"=> s.:ir At11<.Jp..1r. dt Zc1r.syüL.J. c.,.1C.li(G. (u..1¡,,t1tlan, Cua11t1a11 !.z.Cdll1. Cha!c.ü. 
Ch1lOIJ.:i:.1n C•11rr•a1huJl.ln fc.1tc_·p~c. Huuqw:uc.ari. l,;tapalu-..1. N.Jucalpan de Juan::.:, Nezahu.Jlcoyotl. Nicold5 
Ro11wr0. !..1 P.:i,•, fl'Ldll1 .. ff, Tl.iln!'."pantla. lult1tl;'in y VaHt" dt> OM!co So),!.~h!r.'d,1_d __ 

&"! Put"Jt" "=>t'• ,rn¡1wo de lo.., 111ul,1rr~ del convt>mo (SEOESOL. GOF '! G(M) 

1 L·~.c 
1 
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La acción más destacable de la COMETAH ha sido la aprobación y publicación del 

Programa de Ordenación de la Zona Metropolitana del Valle de México, m1smo que se 

reseñara más adelantc. Con relación a otros productos relevantes está la elaboración de 

programas de acciones prioritarias para algunds de las franjas de integración 

mctropohtanas determinadas por el Programa de Ordenación, tal es el caso de 

Huixqu1\uc.:in Cuajimalpa (20001. Azc.:ipotzalco · Tlatncpantla (2001) y Tl.Jhuac Chateo 

(2002), las cuales SP elaboraron con recursos otorgados por la SEDESOL. con la 

part1c1pacion del GDF. el GEM y las delegaciones y municip1os mL'nc1onadas. Se trata de 

progrilrnas que 1dcnt1fican acciones normat1Vas y proyectos especificas a realizar que 

tengan ::aractcr mctropohtano. es decir. que rc>b<Jscn L.i escala local. 

Sobre la homologación de regulaciones entre 1998 y 2000 la COMETAH trabajó en la 

elaborac1on del Rcgldmen~o de Pr.nto Respons.:ible de Obra para el Estado de México, 

buscanao que> lo<> peritos o dire>ctores responsables de> obra puedan obtener su licencia 

1nd1st111:arne11te e11 an1bas entidades. 

En matena de suelo la Com1s1on realizo estudios para calcular los requerimientos de 

suelo u•bano, <3<>1 corno lil act11atizac1on de los lnvcntanos de baldíos significativos y de 

resC>rva; patrH11on1<J\c~ en la ZMVM. 

Con r,:lac1on ñ v1v1em1a La COMETAH v1ene trabajando en un Sistema de Información 

Metropolitana del Hab1t,lt, con indicadorPc:;. que permitan evaluar los resultados de las 

pol1t1ca:; efC>ctuadas. Se han dado labores para que ambas ent1dades cuenten con 

mform2c1on comun para toe; :rámncs. asi como las poht1cas que se lleviln a cabo. 

RPtert>ntc .1 t..~qu1pa1niento rPg1onat y proyectos especiales se trabajo en una base de 

10forrn.:c1on sobre equ1pam1cnto rE"g1onal con una base geográf1ca y estadística, y se 

dieron op1nione'> con rclac1on a c>5tud1os sobre proyectos con impacto metropolitano. 

corno es et caso del tren elevado y el aeropuerto metropohtano. 

Del analis1s de las act1v1dadt._~s de esta Comision se concluye que la mayor parte de los 

avance;. !.C' relaC1onan con la construccion de consensos sobre los objetivos para la 

ZMVM. pero aún 110 son substanciales. La velocidad con que se mueven los procesos en la 

realldaj contrasta con la lentitud que existe en la mstitucionalización de mecanismos 

rcgulat.:>rios y ejecutivos efectivos. La figura de Comis1ón no ha sido suficientemente 

exlto!.a para que tos compromisos entre el GEM y el GDF se cumplan. y esto se agrava 
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más en el caso de la Federación. que cumple con un trabajo tangencial que no se 

concrettza en acciones c.>specíficas deddidas. 

La COMETAH tiene faetiltades limitadas para establecer políticas metropolttanas para 

nuestra Ciudad, ya que no puede expedir normas. decretos o leyes que sean seguidos por 

otros ó·ganos de gobierno en vutud de la autonomia de tos mismos. Por otro lado. al 

depender de la buena voluntad de las partes para su funcionamiento, existen periodos 

con diversos grados dc acttvidad. De acuerdo a la información obtenida, desde el año 

2000 esta comtsión practicamentc quedó estancada, debido a que los gobiernos del 

Oi!.trlto Federal y el Estado de México dejaron de asignar personal para su 

funcionamiento. 

111.6.3. Conclusiones 

U1s res~riccloncs denvadas del esquema de Comistón parten de que a cxcepc1ón del 

Secreta.-;o TCcnico, todo el personal de la COMETAH se conforma por funcionarios que 

dedicar sólo parte de su tiempo a tas actividades metropolitanas. lo cual se traduce en 

trabajos relativamente lentos. Al interior de esta Comisión se tiene la conciencia de que 

es nec-:-sano que las actividades de mdolc metropolitana sean sustantivas y no 

complc'llcntanas (COMETAH: 1999). 

En gc,cral podPmos decir que, con excepción al muy relevante hecho de la aprobacfon 

y publicación del POZMVM y La elabor.'.lción de programas de franjas metropolitanas, no 

ex1stcn mas productos significativos dcrivildos del trnbajo de esta Comisión. Aún asi, la 

COMEr;i..H desarrolla ml1lt1pLP.s propuestas, pero si contmüa careciendo de apoyo político 

y de recursos es probable que no puedan consolidarse, como ha sucedido en las 

experiC:ncias s1n1itarcs antcnorcs. 

Por u tuno. con relación a la posición del gobierno Federal, la planeación urbana como 

una act1v1dad local es positiva en el sentido de que existen equipos de planeación más 

consol1jados que permiten estcl. partic1pac1ón, en un ámbito mas cercano a la población: 

pero al mismo tiempo el alejamiento Federal impide establecer politicas concretas y 

dec1didas para el desarrollo urbano nacional que son necesarias. más aún en el caso de 

las grandes zonas metropolitanas como la ZMVM. 
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Se carece de un entorno propicio para la coordtnación, el marco legal y político 

prtvilegta los planteamientos locales, donde cada orden tfene su esfera de acción y 

poder. 

111.7. PROGRAMA DE ORDENACIÓN DE LA ZONA METROPOLITANA DEL VALLE DE 

MÉXICO 

111. 7 .1. Resena del Programa 

Como se ha comentado. el logro más relevante que ha tenido la COMETAH en materia de 

planificación, fue la elaboración y aprobación por los Gobiernos Federal, del Estado de 

Mexico, y del Distrito Federal del Programa de Ordenación de lo Zona Metropolitana del 

Valle de Mexico8 "' (Gacetct dPl GEM: 73-03-1998; Gaceta Oficial dC"l OF: 04-05-1998; y 00: 

01-03-1999), et contmlJa siendo vigente hasta fecha. Este Programa cumple una de las 

demandas con mayor consenso entre amplios circulas de profcsionistas y académicos: 

contar con un mstrumento de carácter legal que d1n1a las acciones de desarrollo urbano 

en un marco metropolitano - rcgional9']. A cont1nuac1ón se presenta una breve reseña, 

anahs1s y cr 1ticas a este documc-nto. 

Entre los ObJc>ttvos dPl Programa dP Ordenación de la Zona Metropolitana del Valle 

de Mc>xH..o 1POZMVM~ dc>stacan los siguH:-ntes: i) evitar la ocupación urbana de las 

a reas naturales; ii 1 e->trcchar el vinculo entre las entidades que comparten el 

fcnoml.•no rnc>tropol1tano: i11) oncntar el asentamiento de ta población hacia zonas 

que puedan contar con cond1Clones adecuadas de infraestructura y equ1pamiento; iv) 

establecer las base!> par a la creac1on de las condiciones materiales que permitan el 

desarrollo de actw1dades productwas y la creación del empleo; v) establecer el 

marco tc-rntorial para que> la accion e inversión públicas sean concurrentes: vi) 

menorar la movilidad y .:icct">sibil1dad de la población; y vi1) procurar la homologación 

de los 1n::.trur11entos existentes. 

~:; >'l.pr.:ih.irlo t•I 1 ! d!'." 1"'1ar;rn df"' 1998. 

-x- Ell1Sten ctro:i5 Programa<> con 1m;.i.1cto e11 !a imdgcn qu~ !:.e pretende de ciudad. que son el Programa Rector de 
Tr.Jnsporte y V1.ilid.id. el ProgrJm.i Metropolitdno de Recursos Naturales y el Programa par..t Mejorar la Calidad 
;:t~! Airr <'~ C'"I 'J.illr ae Me.11.ico. 
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El enfoque de este Programa rebasa las propuestas de indole fis;ca, abordando 

aspectos económicos y legales. con la intención de superar los planteamientos 

sectortales. Con este marco el POZMVM realiza un diagnóstico en tres niveles: 

i) Región de Conurbación del Centro del País. Se refiere al fenómeno 

mcgatopolitano9 1 , considerando al Distrito Federal, Hidalgo, México, Morelos, 

Puebla y Tlaxcala. Se trata de una delimitación basada en el sistema de ciudades 

existente. es decir. región funcional. 

ii) Zona Metropolitana del Valle de ME'xico (ZMVMJ. Esta delimitaclón tiene la 

intención de.> anticipar ta metropolización de otros municipios y asi tener un marco 

de plancación mas duradero, considerando zonas que si bien aún no tienen altos 

indice-s de urbanización, son de 1mportantc valor ambiental. Se integra por las 16 

delegaciones del DF. 58 municipios del Estado de Méx1c:o, y uno de Hfdalgo. 

1i1) Zona Urbana del Valle de Mex1co (ZUVMI. Esta delimitación se basa en et concepto 

de Luis Un1h.el {Yer punto 111.2.1. de este trabajo) y comprende un total de 49 

unidades politico·adm1mstrativas. de las cuales 16 son delegaciones del Oistnto 

Federal. 32- mun1c1p1os conurbados del Estado de MC)(ico, y el municipio de 

Ti::•wuca. en Hidalgo. 

fn tcrmrnos estricto~. dP acuPrdo a las bases jurídicas dispuestas en el convenio para 

la creación de la COMETAH, los planteamu:-ntos que puede impulsar con mayor fuerza el 

POZMVM se refieren al tcrcC"r ambíto. Esto a pesar de que el Acuerdo para publicar el 

Prograria no ha sido firmado por autor'idadl.'S del estado de Hidalgo. 

Aunque podnan existir diversas posiciones en torno a los ámbitos terrttoriales de la 

zona metropolitana, es necesario apuntar que las delim1tac1ones propuestas por el 

POZMVM s1rvcn como referente para la planif1cación. es decir tienen carácter 

pragmatico y no pretenden agotdr las discu<;.iones que en torno a estos temas se dan en 

diversos circulas academices y profes1onales9i. 

,_)• fx•<;IPr contus1cn"-'" .-.otirr o::>I u~0 Of"I t!'rmir.o ·megalópo!i..,' (Conolly, 1999). pero para los fmes de este texto 
no t>ritr .irtrno•, ~n "°s.1 d1~cu<;.10fl 

""1 Sobre .) v.il•dcz de J.:i., d1~ers.J.,, fcrrnas en que se conceptua11za 
trab.l¡os je Connolh1!199q¡ y Ram•rr'z 11999). 
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En la parte de diagnóstico el POZMVM destaca los posibles efectos de la 

globali:::ación en el desarrollo de ta ciudad, asi como la necesidad de que la ZMVM 

compita con otras ciudades para ittraer inversiones productivas y consolidarla como 

ciudad global. Si bien podria criticarse que este análisis es principalmente de indole 

cualitativa, hay que considerar que por vez primera se hacen este tipo de 

consideraciones en algún documento de planeación urbana desde que el tema de la 

globati:::ac1ón comcnzo d trdtarsc en ta dC-cada de los 90's, y por ello es un 

importante avancP con rclac1on a lo!. enfoques analíticos utllizados. 

Por otro lado, el Programa evidencia la carencia de la catcgoria 'ciudad' como actor 

efectivo en la defimc1on de políticas. La tragmentac10n de la administracion en la ZMVM 

y la pcx:a coherencia entre las políticas de las diversas delimitaciones terntoriales, son 

un factor que puede impedir la elabor.:lc10n e impulso a políticas urbanas para impulsar 

el papcl de la ciudad a e~cala 'global'. Este contexto polit1co administrativo limita a la 

ZMVM para <..:ompctn con otras c1udadc-s, ya que- carece de un enfoque gubernamental 

bien definido. En otras palabra~. hasta ahora los gob1ernos localec. no han tenido la 

capacidad suf1ciente de ser actores importantes en el discfio de pohticas dirigidas p:\ra 

aprovechar de forma mas cficiP.nte lits oportunidades dc>rtvadas d~ lri gtobal1:tac1on. 

El POZMVM rf"al1za un anahs1s dcmoHrátlco dentro del que propone dos e'>Cenanos 

básico~ para el futuro pro:io.1mo de la Zona Metropolitana: 1) Expulsión Densificacíón 

(P<;Cenario tendt?ncio/J. donac se da la continuación de la tendencia de expulsión de 

poblac1.Jn del 01':.trito Federal a los mun1c.1p1os mctropol1tanos: y i1) Consolldacfón 

Densiflt.CCion ff!5Ct">nario pro~ranlaticoJ. en el que se considera una menor expulsión de 

poblacion del Di~t.nto Federal. Se elige el segundo escenario para trata que exista una 

menor prc ... ion al crecimiento de los munic1pios metropolitanos, mejor 

aprovccham1cnto de ta 1nfraC:"structura, equipamiento y sc-rv1c1os disponibles en el 

Distrito FC'dcral y una d1smmuc1on del ntmo de crecimiento total en la ZMVM. 

En tCrmino~ poblauonale~ el esccnaho que el Programa plantea para el ailo 2020 

propon~: i} lograr que la tendencia de dccrccim1cnto en el Distrito Federal se revierta 

para que ex.1sta un incremento en 1 .28 mHloncs de habitantes; ii) densificar los 32 

municipios conurbados del Estado de Mexico para que tncrementen 3.5 millones de 

habaames: iiH lograr que los 27 municipios con Plan de Desarrollo Urbano de Centro de 
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Población Estratégico inco.-poren 12,892 hectáreas adicionales. con un total de 868.9 mil 

habitantes: y iv) crear nuevos desarrollos para 1.6 millones de habitantes. 

Esto coincide con la polil1ca del PGDUOF·96 para apoyar el reciclamiento y 

rcdensificación con las zonas que tienen lnf,-aestructura y servicios subtilizados, 

cambia'ldo c-1 <"nfoquc anterior basado en evita.- o detener el crecimiento. 

El PCZMVM considera para el cstablectmicnto de su diagnóstico y politicas, tos 

planteamientos del resto de comisiones mPtropolitanas v1gentes, así como los Prog,-amas 

que estas han desarrollado, como es el caso de la Comisión Ambiental Metropolitana 

(Progrcrna para Mejorar Ja Calidad del Aire en el Valle de México, 1995·2000: y 

Pro3rana Metropolitano de Recursos Naturales), dentro del que se pre~cntan 

importantes avances en la definic1ón de zonas ambientalmente relevantes, asi como en 

el anahsts dP nc">gos. vulner;.tbilidad y aspectos hidrauhcos a escala metropolitana. En 

esta materia, la propuesta del POZMVM es preservar en la medida de lo posible los 

recurso; naturales dc>l Valle. con ta estrategia de rc'>tringir la accesibilidad a las zonas 

con valor ambtental evitando construir en ellas proyectos viales . 

.. El punto medulctr del Programa p<1r<1 lil lMVM del 101c10 del terct-r m1len10 es el 

pcblctmtt>nto dPI noronerte del Vallc ... cuya vrnb1l1dad depende> c>n forma dec1siva de 

la loc;:i,llzacmn <1Pt nuPvo aeropuPrto de la Ciudild de Me,..tco en al zona de Tizayuca 

y del de'>.irrollo dt.•l conjunto Nue>vo Teot1hu<ican ... con lo'> elemento!> asociados con 

.;.5t~ como son las ~r.1ndes vi.1hdade'> reg10nale'>" 1Gaceta del DF, 1998: 109). 

Entre tas diversa'.. propuesta'> de'>tac...an: 11 desarrollo de actividades economicas ligadas 

a los tlcsarrollo<;. 1ndustnalcs, nodo<;. ac serv1c1os y tas areas de nuevo desarrollo 

propuc:.tas en el norponierte, noronente y onente; 1i J construcción del aeropuerto 

alterno de Tizayuca. mtegrado a act1v1dadcs industriales competitivas: ili) la 

concen~r ac.ion de serv1c105 especializados en Nodos de Serv1c1os Metropolitanos 

tparticulnrmC'ntc en Ecatepec. Ch1conautla y Ch1coloapan), y su vinculación con e.entras 

de investigación y de educac1on superior como complemento a las áreas de nuevo 

desarrcllo: 1v) el desarrollo en el nororiente de la ZMVM y su articulación con los 

planteamientos. del Programa PRORIENTE desarrollado en el Estado de Mexico, a pa,-tir 

de la consoltdación del libramiento norte y otros proyectos que doten de accestbilidad al 

nuevo cesarrollo. 

---------------, 
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El POZMVM determina como tas Oreas no urbanlzables. aquellas que tienen mayor valor 

ambiental, de alta productividad agricola y con los mayores riegos geológico e hidro· 

meteorológicos. Adicionalmente plantea las politicas para las óreas urbanizadas, 

pa.-ticularmentc a traves de la delimitación de sc-ctores metropolit.Jnos de forma similar 

a las áreas de actuación que funcionan en el Distf'"ito Federal, que en este caso son: 

a) A.reas con potencial de reciclamiento. Son las áreas con infraestructura adecuada. 

asi como con accesibilidad. que podrian contar con un uso mas densificado, y que 

puede aplicar para vivtcnda o zonas 1ndustrialcs deterioradas o abandonadas. 

b) Areas con potencial df:> desarrollo. Son aquellas que cuentan con grandes terrenos sin 

construir, pero que están incorporados al tejido urbano. con accesibilidad y servicios 

para ocuparse. 

e) Area~ con potencial de mejoramiento. Son zonas habitacionalcs de población con 

bajos ingresos. con altos indices dC" deterioro y carencia de servicios urbanos, y 

di Franjas de integración metropolitana. Son lo~ espacios ubicados en ambos lados del 

limite entre et Distrito Federal y el Estado de México. Su planihcadon debe sujetarse 

a cnlcrios comunc-. establecido-. entre los gobiernos de ambas entidades federativas. 

Como se mencionó ant<.>riormente, estas áreas ya funcionaban para el Distrito 

Federal. y de acuerdo al mismo POZMVM, deben determinarse tamb1Cn para el Estado 

de Mex1co. lo cu<1l no h.:t sucedido hastél la fc>cha. 

E-.tas pol1t1cas de ocupac1on del suelo se complementan con la propuesta de nuevas 

arcas que dcberan 1nc.orporarsc al desarrollo urbano (arc>as urbantzables). entre las que 

destacan el Nuevo Desarrollo NorestP, así como el Nuevo Desarrollo Norte, que se 

proponen ("orno los principales centros para la localización de equipamiento, 

infraestructura y se1vic1os. 

Para una revisión r·ápida de la polltlca urbana para la ZMVM, se presentan los 12 

sectort..~ que incluyen las áreas urbanizablcs, urbanizadas y susceptibles de urbanizar: 
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Polittcas de ordenamiento territorial en la ZMVM según sectores. 

SECTOR 

1. Ciudad Central: Cuauhte'!moc. Miguel 

Hidalgo. Benito Juárez y Venus ti ano 

Carr-.inza. 

2. Corredor Centro Nort~: Gustavo A. 
Ma.deru. Ecatepec. Nezahualcóyotl 

nurte, Tldlnepr1nlla ont"tlte, T~iirnd<.: y 

T1Layuca. 

J. Metropolitano Norte: Villa del Carbón. 

Cuaubtlan lzcalli, Cuaut1tlá.n. Tultitlan. 

COdcalco, TultefM?< y Melchor Ocampo. 

4. M1•tro¡x1l1tdl1•> Pn111P11tP: 

A/Ci1fl0".7clkO. l~.HIC<t\p.in, TtJlneµ.i.nlld 

po111e11t•• \' t..t1.t<tp<t11 dt.• Z.trd~n.~n 

5. Melropol1tJ.no Sur: Hu1xquilUCdO, 

Cuaj1m.'llpd, MJgdctlena Contreras. 

Alvaro Obregon, Tldlpan, Xochimllco. 

CoyodCdll. 

6. MPlfOJXllltclrlO Üflt:'lltt..•: lztdpdl.tpd. 

l?trlc...tl(ll. Nt"Zdhudkovot l. 

Ch11n.Jlh11.1t .u1, Cinc olo<tpctn. Ld Pdz, 

7. Agropol1wno Or-iente: 

Chateo, Tcpetldoxtoc, 

Papalotla, Acotman, 

lxtapaluca, 

Chiautla, 

Tezoyuca, 

Área 

urbaniza ble 

PRE AQR 

X X 

X X 

X 

X X 

X X 

X X 

no Áreas urbanizadas Nue 

•VBS 

REC PD IN MEJ ND 

X X 

X X X X X 

X 

X X X X 

X X X X 

X X X X X 

X X 
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FALLA DE OnlGEN 



Chtconcuac. Ateneo. Texcoco. 

B. Nuevo Ot>Srlrrollo NorP!.te: Otumbd. 

San M<trtin 

Teot1huac..tn, TrmazcctlñJ>.t, A.xapusco. 

Nopdlte'-">c~. 

9, AgroJXJllL,no Norte: Tepotzotldn. 

Teoloyuc.:m, Coyotepec. Zumpango, 

Nextlalpan, Jalt~nco. 

10. Nuevo Oe!.arrollo Norte: Huc-huetoca, 

TPqUl~·QUld(. Hut..•ypo.r.tlñ. Ap.t'<CO. 

X 

X 

11. For~Lll Pomt.•ntc: J1lotztngo, Isidro X 

Fatx~t.a. N1cold~ Romero. 

12. AqrupolllcHlu S11r: Mílp.t Alll'\, X 

C11cot1tt,1n. "Jt•r11cu11ñtlñ. Tt>thl.nqo df..•I 

Aue, Ay.1¡1.'lnqu, Tldln1éHlctlc•'l. 

OzumbJ, 

X X X 

X X 

X X X 

X X 

PQ~ p ... ~.cr·.'·'''C' E:cntoi;::~'- .1 .!.GI.? J->ro..:!uc..c::1on t..sr1colr1 y/o P~cuitrla. REC· ;:;:pc1ri;tni1c•11tn: NO· 

~¡.,;~'\U C·<-:.<lr~·;~l.1. 1·i. l•<!.•-1.:.!ñ.1•.n Mt~tropolll3n.i. ~,¡\[J: M~.1ora.m1eritu. PD. ÜC"iulrTQ!lU. 

El 1..,~quenia fl"'<:.uni1· l<l'> tinl1t•ca~ Pn n1ateria dt..• ordenamiento terr1tonat que se 

prctrncr:-n r0~1t1;:~1 ._.,n la 7.,,, •. v,..... quP t.-r1 •orm.:t aorcv1.:i.da plcHltC'iHl la co11<,crvac1c;r1 de la 

::ont1 <,u• y porn+.:"'Pt(• de la C1t1dad. , ... 111u:nt.:ln r1rornovi:>1 el dPs.:irrollo de La zon.:i norte y 

or1C"'ntc.. .. , esto .-1 t1avr·~ de lil .irt1cul.:1;c1on de grandc-s equipam1cnto!. (destacando el nuc.>vo 

acrop11 ... ·rto intcrnñ<.:HJ!lill J cnn 1nf1 <l~"">t1 uctur·il vMI y scrv1c1os. 

a¡ Elabo101 'l ap1obar foi. ctistinft .. <'> plane~ nt-'(f'~<H1'J5 para hacer oµe1ot1vo:. lo5 

d;versu!> ptcnrec:r.i;ento!>. entre lo-:. que de':.tCH.:Ll el Pl.:ln Regional ML•tropol1tano del 

VüllP CuéJt1tl.:m TPxcocn, il51 como los. µl.::inE"<;. dr:o de~arrollo urbano de los Sectores 

MPtrnpo!1tanos. urc•,1<, de :hJf'.'vo d1•-.,LJrrc.il\u, nodo~ •n'":"tropol1tanos de~ scr.ticH_. y 

•.:.r; 
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planes parciales para las franjas de integración metropolitana. Hay que destacar 

que desde el año 2001, la aparición del Código Administrat1vo del Estado de Mexico 

otorga las bases para elaborar Planes Parciales regionales o metropolitanos. 

b) Reserva territorial. Se propone que se adquiera tlerra con recursos públicos. 

especialmente para las áreas de nuevo desarrollo pMa evitar la especulación, y que 

seintensiflque el proceso de regularizac1ón de la tenencia de la tierra. 

c) V1,,ienda. El Programa plantea aplicar programas de vhdcnda dirigidos a la 

poblaclon de mas escasos recursos a traves dc creditos, información. capacitación. 

ap:Jyo a organizaciones no gubernamentales, eliminar obstáculos legales y 

acministrativos, aumentar la oferta de suelo. promover la viv1enda en alquiler, etc. 

Se proponen acciones tanto para la produccion como para la conservación y 

rnc1oramicnto de las ya existt:"ntcs. 

d) 1n:raestructtna. En el Programa dC"stacan las acciones en matcna de hidráulica, 

bL-scandose mayor coordinacion intersectonal. vinculación de la planificación de 

lrn recur~os hidr.:lulkos con la plancac.:ión wbana y los ordenamientos de indole 

ambiental, la autosuficiencia de los organismos operadores de agua potable. asi 

cerno programas permanentes de tipo preventivo y corrcct1vo en las instalaciones: 

al mismo t1c-mpo sr propone la terminación de obras como el acuaf&nco, asi como 

otras nuevas para at'laste>Clm1ento y tratamiento de agua. En esta parte se hacen 

pr:>pos1c10ncs sobre transoorte y vialidad. entre las que destacan: i) construir un 

!1bramientu nortt". 11 ¡ '.:.errn1nar el nrcu1to transmctropolitano. y ni) definición y 

e1ecuc1on del prograrna de trene'.> radiales. 

e) Ecu1pamiento. Se propone la construcclon de equipamientos adicionales para 

ccucac1ón. abasto. salud, residuos sólidos. y grandes equipamientos como el nuevo 

aC<ropucrto intcrnac1onat. así corno nodos metropolitanos y de servicios. 

f) Desarrollo rural. La pnnc1pal propuesta es impulsar actividades agropecuarias de 

alto rendimiento o con funciones de contención al crecimiento urbano. 

g) Servicios. En este caso se plantea "avanzar en la coordinación de acciones, la 

ccmpatibilizaclón de sistemas y metodos la adopción de criterios comunes, así 

cerno la homologación de la normatividad y prácticas administrativas en relación a 

los servicios públicos de carácter urbano" {Gaceta del DF. 1998: 158). 
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h) Medio ambiente. Para esta secctón el POZMVM incorpora los proyectos y metas del 

Programa Metropolitano de Recursos NacuraJ@s, donde destaca: t) ordenamiento 

ecológico de 630,000 hectáreas; ii) programas de manejo para las áreas naturales 

protegidas de la Zona Metropolitana del Valle de México; iii) lntegractón y 

operación de un sistema de información geogr.3ifica; iv) reglamento de uso del suelo 

orientado a la conservación y protección de área de conservación ecológica; v) 

acciones dc reforestcKión en zonas urbanas y zonas forestales; v1) establecimiento 

de actividades ecotunstJCas; vn) est01bleclmiento dr. proyectos que permitan 

mejorar la educación a;r1biental: y v1ii) organizar ta participación ciudadana. 

En la parte instrumental el Programa recomienda apoyar y ampliar el trabajo de la 

COMETAH como mecanismo operativo, aumentar el ámbito territorial de la Comisión 

para hacerlo congruente cor~ los límitL•s establecidos para la ZMVM, formular programas 

para los sectores metropolitanos y l.'.ls franJas de- integración metropolitana propuestos, 

as1 como as1 corno otorgar nldyorcs atnbuciones a la SEOESOL. 

El Programa tamb1en plantea '"la reintegración de instancias regionales de ptaneación 

como la C.orn1s1an d0 Conurbacion del Centro del Pa1s- ... con la participación de los 

estado~ de Hidalgo, Tlaxcala, Puebla y Morelos, ademas del Distrito Federal y del Estado 

de Mex1Co. para la ... formulac1on de propuestas de desarrollo regional con base en una 

e5otrateg1a de reordenacion del suelo" IGacetil del OF, 1998: 131). 

111.7.2. Conclusiones sobre el POZMVM 

La idea que ~ubyace al POZMVM es que sin Lina imagen de dudad, que consider-e a la 

ZN.VM en toda su dmwns1ón. ltls accione .. ; no tienen un marco adecuado que las dirija. El 

a<>unto no e~ una elección entre centralización y descentralización. sino entre una 

po~1tica urban.1 difusa v ausente o una palltica urbana clara y consensuada. 

El POZMVM. como todo plan es perfectible. Po.- esta razón es positivo el POZMVM no se 

.:t5ourna a sl mismo como ta idea acabada de ciudad. sino como un elemento base que será 

determinante para d1ngir diversos esfuerzos y para efectuar neeociaciones con distintos 

niveles de gobierno y actores locales. regionales y nacionales. que tendrá que Ir ganando 

mayor JerarqUla y legit1midad en sus versiones postenores. 

A pesar de la tr.Jscendencia de este hecho. hasta la fecha las labores de difusión del 

POZMVM han sido msuficwntes, en pocos círculos académicos y profesionales se conoce 
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su existencia, y menos aún entre la población en general. Es por ello que se requiere una 

estrategia de comunicación 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 cómo se garantizará que lo 

propuesto por el Programa de Ordenación sea llevado a la realidad. Esto depende de un 

conjunto de voluntades en las que ni el Programa, ni quienes lo elaboraron tienen 

influencia efectiva obligutona. Un ejemplo es la construcción del nuevo aeropuerto, el 

POZMVM plantea que la ubicación en Tizayuca es indispensable para que ta polit1ca de 

desarrollo urbano ~e dé en forma adecuada. Pero por parte de ta Secretaria de 

Comunicac10ne~. Aeropuertos y Servicios AuxHiarC"s, así como de las diversas líneas 

aéreas ¡que son los grupos con mfluenc1a en la dc:-cisión correspondiente) no acataron lo 

planteado por el Programa. Estos actores, con su propia lógica, inten~ses y tiempos para 

decidir la ubicaoon. consideraron lc1 opción de Texcoco. qup aunque también se incluye 

en el Programa. no era plantc:-ada como la mas idónea. 

La falta de car<;CfC'I vmculatorio dc-l Programa de Ordenación es su talón de Aquiles: 

nad.i garantiza que lo propuL'~to. nu existen los instrumentos que permitan pasar de un 

objetivo a un proyecto concreto. Se carece de los medios para garantizar el 

cumpl1m1ento de Las regulaciones y no existe la cultura de un Estüdo promoto1 par'1 

v1ab1t1z.ir las diversas propuestas. Ya desde hace tiempo se ha puesto enfasis en que es 

nccesano que ··se logre lit vmculac1ón del Gasto PúblJCo df..~ as1gnac1ones presupuestalcs 

anuale~ con La ew·cuc1on de lo~ plane~ y programas para (la) realización cfecth:a de los 

obJetivos del desnrrollo urbano" 1Vclazqucz. 1981: 269), pero esto contlnüa siendo una 

il'>p1rac1on incurnpl1a.""t. 

En la mPd1da qut:> to~ planes y programas no sean un medio para el cambio social, la 

plamf!cac10n perdera cada vez mjs su lt:>g1timidad. S1 los planificadores quieren que su 

actividad siga ~icndo viable. es necesario establecer los mecanismos que garanticen el 

cumpt1m1cnto de los planteamiento!>. y ello sólo puede ser posible a través de una 

amplia participación de to~ diversos actores. en un trabajo de genef'acián de consensos 

en lineas cstrategicas. 
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111.8. COMISIÓN EJECUTIVA DE COORDINACIÓN METROPOLITANA. 

111.8.1. Aspectos generales 

Uno de tos más importantes avances en materia de arreglos metropolitanos en el Valle 

de México ha sido ta crcac1ón de la denominada Comisión Ejecutiva de Coordinación 

Metropolitana (Gaceta del DF: 23-03-1998) conformada por el Estado de México y et 

Distrito Federal. Este es un esfuerzo para coordinar. evaluar y dar seguimiento a planes. 

programas y proyectos conjuntamente acordados. as1 como al trabajo de tas Comisiones 

Metropol1tanas cx1stentes. 

En el convenio de creación de la Comisión Ejecutiva de Coordinación Metropolitana 

(CECM) se anotan las siguientes funciones: 

a) Definir las temas de la Agenda Mctropolltana; jerarquizar los asuntos prioritarios de 

esta y parhc1par en las actividades de coordinación, seguimiento y evaluación de 

los trabajos. plat1L~, programa<:. y ac:cioncs acordadas. 

b) Dar segu1miento y evaluar en forma concurrente los programas, proyectos y 

acciones dc.-nvadas de la Agenda Metropolitana. y los que se dctermmen en el seno 

de las Comisiones Metropolitanas. 

e) O<;terminar entenas, sanetonar. o aprobar los planes. programas y proyectos de 

caracter mc.-rrormhtano. ,'\sumidos por las instancias ejecutivas con respeto a la 

so:::ic.-rama y el amb1to de competc.-nc1a de las entidades involucradas. 

d) Aceptar acuerdos de caracter general que fortalezcan a las Comisiones 

Metropol1t.)nas in">talad.1s o que SP 1nor;i:alen en lo futuro. 

e¡ Establecer las bases que permitan coordinar el dcsar rollo de tas relaciones de 

cotaborac1ón entrr los munic1p1os del Estado de Mexico y las demarcaciones del 

Oi'itdto Fcde1al. 

Su creación se Justificó ya que las diferentes comisiones de coordinac1ón metropolitana 

anteriores tuvieron una historia y desarrollo independiente. razón por la cual se requería 

una institución que aruculara los esfuerzos de los gobiernos locales y que diera 

seguimiento e impulso a sus actividades. 

El pleno está 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 Públicas9J, Secretario de 

Comunicaciones y Transportes. Secretario de Ecologia, Procurador General de 

Justicia, Coordinación General de Asuntos Mctropolitanosq'1. Dirección General 

de Seguridad PUblica y Tránsito. 

Por el Distrito Federal: Jefe de Gobierno. Secrctano de Gobterno, Secretario de 

Desarrollo Urbano y Vivienda, Secretarlo del Medio Ambiente, Secretario de 

Obras y Servicios, Secretario de Transportes y ViaUdad, Secretario de Seguridad 

Púbhca. Procuraduria General de Justicia, Subsecretario de Coordinación 

Dclegac1onal y Mctropohtana"1'>. 

La CECM es una instancia de carcicter local, que carece de la participación el 

goblerl'"lo F"edcral coinc1d1endo con la política prevaleciente desde mediados de los 

BO's. A pesar de ello. pilraletamente el gobü::.•rno Federal ha impulsado la creación de 

la Of1c·na EjPcut1va pora la PlanC'ación Estrategica y el Desarrollo Regional de la 

Prcs1dE.•ncia dC' la Re-publica, ta cual se analiza en la siguiente sección. 

El Rt>~lamento Interno de la Com1!".1ón Ejecutiva (Gaceta dcl GEM: 21-09-1998), estipula 

que sus atr;buciones son: 

i 1 Acord.Jr la re.1!1zac1on de programas de 1nvest1gac1on y desarrollo tecnológico, de 

caucac1on y rapacitac1ón. en rnatenas de cLtrácter metropolitano. 

111 Aprobar la intewac1ón de grupos de> trabajo, organismos e instituciones de carácter 

m.:-tropolltano en lo~ que part1c1pcn representantes de las unidade-5 administrativas 

e:.pre<;.arnentc des1gnadas por ambas entidades. 

1111 P•oponcr a las respectivas legislaturas. por los conductos institucionales 

aoecuados, rt."formas y ad1c10nes a la normatividad en asuntos materia de la 

cocrdinacion rnetropol1tana. 

"" Q~P f'11 ~1 .if1c .?003 se ronv1rtio ~n Sccretar1.t di:' De'>J•r'.'l:to Urbano y Vi'.'tenda. 

94 Que en et ano 2002 ~!:' convutio en la Secr~taria de Desarrollo Metropohtclno. 

~~ A11ua1 (oordinador de Program.Jc-, Me1ropol1tano'S. 
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iv) Definir los mecanismos para et financiamiento conjunto de las polittcas. planes, 

proyectos. programas y acciones cuya realización acuerde la Comisión en su sesión 

plenaria. 

v} Cumplir, en el ámbito de sus respectivas competencias, to acuerdos tomados en el 

seno de la Comisión Ejecutiva en estricto apego a la legalidad. 

Las obhgadones de ta Comis1ón. cuya primera sesión se llevó a cabo el 4 de agosto de 

1998. son amplias y no sólo se refieren a la planificación territorial. la •agenda 

metropolitana' incluye alrededor de.' 10 proyectos para posibles convenios entre los 

titulares del GDF y el GEM (con temas relacionados con segundad pública, desarrollo 

social, ecologí.:i, protección civil y obras públicas); mas de 20 convenios entre 

delegaciones y ayuntamientos lim1trofes (donde se <Jbordan temas de agua potable, 

alcantai"lllado y saneamiento: transporte y vialidad: ecología: hm1tcs; asentamientos 

humanes: protccc1on civil; '.Jbras plJbl1cas; Jurídicos; seguridad publica; y de5arrollo 

social l. casi 20 proyectos base de colaboración con1unta entre arcas de los gobiernos 

(relac1oriados con servicios publicas: desarrollo social. salud y culturn: obras y servicios: 

vialidac y obras públicas: ecología; servicios públicos; transporte: seguridad pública; 

ccologla; y trans1to1. as1 como la propuesta de más de 15 convenios de> apoyo entre las 

comi~iories mctropol1ta11as viHc>ntes. 

Las comisiones que coordina la Comis.1on E1ccut1Va son: 1) Comision de Agua y Drenaje 

del Arca Metropolitana; 1i) Com1sion Mc>tropolltana de Transporte y V1alidad; lii) 

ComisiCn Metropolitana de Seguridad Públlca y Procuración de Justicia"I'>; iv) Comisión 

Metropolitana d.:- Asentamientos Humanos (00: 26·06-1995); v) Comisión Ambiental 

Metropolitana (00: 27·09-19961: y v1) Comisión Metropolitana de Protección C1vil 

(Gacctc del GEM: 15·07·2000). 

A pesar de que el esquema incluyP diversos temas sectoriales. destaca la ausencia de 

los nspectos f1nanc1eros y fiscales. Esto es paradÓJico si atendemos a que han sido 

reconoc1dos mtp; nac1onalmcntc como clave y motor de los .Jrregtos metropolitanos 

(Sharpe, 1995a >. Esto muestra el limitado compromiso polltico, ya que no se buscan 

cstablc-.:er los mecanismos que permitan abordar problemas complejos como 

~Para t'Sl<I~ tr~s pr1m~ras com1"'1onc"' los conv~rtins fue1on for,,.tdo"' el 27 de jumo de 1994 (G.:icet<l del GEM: 
29· j1.;n i ?94 ·: 
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compen>aciones por bienes o servidos como el agua, transporte, equipamientos de 

carácter regional, entre otros, los cuales inciden de manera definitiva en el 

funcionamiento y desarrollo de la Zona Metropolitana. 

La carencia de voluntad potitica'.i7 es evidente tambiCn por la falta de mecanismos más 

instituc.onahzados y efectivos de planificación, es decir, las Umitaciones propias de las 

comisio,es y al escaso apoyo que reciben por parte de tos gobiernos locales, y en 

especia. del Federal. 

111.8.2. Organización. 

La Com1sion Ejecutiva de Coordinación Metropolitana está integrada por los siguientes 

órganos: i 1 PresidenCla Conjunta; ii} Pleno: 1ii} Consejo Técnico; y iv) Secretariado 

Conjunto. 

LcJ Prc>sidencia Con3unta está ~ cargo del Jefe de Gobierno del Distrito Federal y el 

Gobernador del fstado de MPxico. y puede tomar acuerdos con validez legal, los que se 

vcran obligados a cumphr siempre y cuando no se afecte la soberania, ni las 

disposiciones locales o federales respectivas. 

El Co,se30 Técnico es el órgano de consulta especializado y el medio oficial para 

proporcionar los 0lcmcntos de> información a los acuerdos que requiera tornar la 

Pres1dc-,c1~; Con1urna o la Com1s1on en pleno. 

El Sec:retar1ado Con1ur1to. 1n~talado formalmente desde el 2 de abril de 1998, es el 

medio :;,ara que- tos d111ersos acuerdos y dctcrminac1oncs de la Comisión EJecutiva se 

1ncorpcrC"n " ios i'lrnb1tos c1c compctcnc1,; de las demarcaciones administrativas del 

Estado de Mcxico y del Distnto federal. y por su caracter debe funcionar 

permarentemente. Esta a cargo del Coordinador General de Asuntos Metropolitanos del 

Estado de Me}(.ico IGacL'ta del GEM: 11·09·1997)'"\ y et Subsecretario de Coordinación 

Delcgacional y Metropolitana del DF tGaccta del DF: 15·01·1998)<.IQ. 

O!' Ci~•( ,.. t>rn·~r'lto 'i , ... 1nd1(d 1a ldl1.: de v:ilt~rit..td poi,11¡,J es ti hecho dt> que l.:t Coord1ndnon de Prograrr.ds 
t~ctru¡ . ._¡1 :.1no·~ Ct"• D1c,~rotu ¡.:t"llf'f-11 rt·r~T'J.nenc .1ci-l..tl.i µur m.i-, l.Jt' D rne".e<:. en el .irlo ?003. 

r.,. .;~tu.JI Se<-•e\..ir1ü dt: Üt"':>J1rolio Metropolitano . 

.,.,. Attu;!I :oor::J1•1..ill0· Gt'-i~r<JI de P·:igr.imas Oelega~1orales y Mt>tropoli¡==-------------, 

TESIS CON j 
::~LLA DE O.?IC-¿;N .1 
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Uno de los puntos principales del Reglamento de la Comisión ejecutiva esta en el 

articulo 39: "cuando los acuerdos tomados en el seno de la Comisión Ejecutiva impliquen 

la ejec .... ción de planes. programas, proyectos y acciones conjuntas, las entidades 

involucradas se comprometen a incorporar sus politicas. lineamientos. estrategias, 

rccome:idaciones e lmcrn.tivas a las de cada entidad, en la medida de la competencia del 

ejecutho y las que as.i lo requieran se someterán a la nprobación de las respectivas 

legislatJra'>". Esto Pvidcnc1a las hmltac:ionf><> denvad.1s del sistema actual de gobierno en 

c-l ámb to metropolitano: en virtud de> ta autonomia de las ent1dadc-s federativas no 

existen mecanismos que las obliguen a respetar decisiones emanadas de acuerdos con 

otras c1tldadcs. Esto permite un margen de d1scrccionalidad. por lo que los acuerdos 

sólo SC" curnplirán s1 existe efectiva voluntad politlca para hacerlo por parte de tos 

politices a c.:Hgo. Es c.1Pcir. los intentos de coord1nac1on metropolitana se han sustentado 

en la 1ooluntad pol1t1c.'.l de los '?,ObC"rnantcs (Ga1c1abcltrán, 1998: b1 ), m<ls. que en 

dispos1c1ones Const1tuc1onalc><.. claras. 

De .lcuerdo al Reglamento la Com1s1on tamt>ien se encargará de sistematizar y 

administrar rntormac1on acere," de la ZMVM. as1 co1110 rcal1zar estudios y eventos s.obrc el 

conoci1":1icnto rnctropol1tano a tralo'es del denominado 'Fondo de Estudios Metropolitanos' 

y el 'CEntro de lnforrr:ac1on )' docurncntac1on Metropolitana', con lo que por lo rnf..•nos. en 

el papc-l s,_~ busca ClH1lpl11 tll1f) de los planteam1ento5 que P.l Arq. Carlos Contreras 

plantee de-..dc l.i Jcc.:ida de to.,, 30's 1ver (_ap1tulo 11). 

Aun e> temprano PclfJ. exponer 1na::. JUlC.10'.:> sobre t.'1 Corn1sion E1ecut1va, pero dadas las 

cxpcricrlC1as prc .. 1.J<... e-.. mv,.. probaDlP que en el corto pla::o lo::. avances scran poco 

s1gnif1c lt1vos. lu que retra">Jra los cambios necesarios para lograr una plancación y 

coord1rac1ori ma"> cf1c1entc. en particular de :.u polit1ca con relacion al desarrollo 

urbano Ld ca1c11c1a de part1cipac1on del Gobierno Fcdc..-al en este arreglo es otro 

aspecto que ltrrnt<i su c.:ip~c1dad de acc1on. 

111.9. ACCIONES RECIENTES EN MATERIA METROPOLITANA 

En los ult11no~ momentos df' etahoraclón de este t..-abajo. no han dejado de aparecer 

d1spos1ciones, m~tituc1ones y documentos de planeación con impactos en la coordinación 

metropolitana. los cuales se exponen a continuac1ón de forma some..-a. 
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111. 9.1. Oficina de Planeacfón Estratégica y Desarrollo Regional 

En primer lugar, es importar.te hacer referencia a la aparición de la Oficina de 

Planeación EstratC.gica y de Desarrollo Regional (OPEDR). dependiente de la Presidenda 

de la República, la cual se constituyó formalmente por Acuerdo Presidencial (00: 13-12· 

2000), poco tiempo después de la toma de posesión del nuevo Gobierno Federal 

cncabc=ado por Vicente Fox. 

De acuerdo a la propia OPEDR, su papel no es ejecutar programas. por lo que no 

cuenta con recursos prcsupuC'stales para su financ1am1ento, su objeto es "crear un 

espacio de diálogo entre las entidades federativas ... y el Gobi.~rno Federal, en el cual 

tos Gobiernos Estatales sean protagonistas de> su propio desarrollo, y no meros 

cspcctndores en la toma de dPc1siones" lOPEDR, 2001 ). 

Es importante tener presente que esta oficina d1v1de al pa1s en cinco regiones. entre 

las que está la Rcg1on Centro del P,:us. compuesta por los Estados de Mexico, Hidalgo, 

Mort:>los. Puebla. Tld:ii:c<'l:la y el D1'>tnto Feder.1.1. 

Entre Loe;. ObJet1vos que se buscan PSta disminuir las d1spandades regionales existente 

en el pa1s. partiendo de que ex1stc un vac10 en materla de planeacion regíonal. Para 

lograrle pluntPil. lineas e'.:ttrateqJCils entre La'.:t que destaca: i) definir y consensuar un plan 

genc._~r:il de acc1011 para la 1rPpl,1ntac1on del modelo; i1J coordinar y fac1l1tar procesos de 

planeac1on, financ:1am1cnto. 1mplcmentac1on y evaluación; y iv) incorporar la 

particii:ac1on de la!. tr( .. S. estPras dE- gob1crno. del sector privado y la sociedad civH 

orgdrnz.tdd tOPEDR. 2001, 

Dcntr:i de la propuesta destaco el 11npulso a la coordinación intcrgubcrnan1ental (entre 

gobiernos estilt;:iles y entre Federac1on y gobiernos estatales) e inter<.:.ectorial (entre 

<.:.cctorC"S dentro de- los gobiernos. estatales. y dentro de La administración federal). as1 

corno la propuesta de logr.Jr una mayor partic1paoon del sector privado y social. 

Para nacer realidad esto., propo<.:.ito::. se µropone crear en cada región un Consejo 

Promot::n del Desarrollo. con La finalidad de ser una instancia que integre a lideres para 

conc._ertar propuestas: un Sccrctanado Técnico, encargado de la coordinación, con 

represC"fltac1ón de cada estado, as1 como de los diversos sectores; así como Consejos 

T¿.cmccs. encargados de la operación. los cuales son .. responsables de la gencrac;ón e 
instrull"lCntacion de proyectos de desarrollo regional, asi como del análisis y definición 
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de los proyectos prioritarios para el tema correspondiente .. (OPEDR, 2001: 27). El 

esquema se complementa con la creación de Unidades Regionales, con personal de 

tiempo completo, que se encargará de impul~ar proyectos en instancias de 

financiam1cnto, 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 Rcg1onal, el cual no se ha realizado hasta la fecha. Destaca también la 

propuesta de contar con una cartera de proyectos regionales. 

En la Region Centro se crearon siete consejos técnicos, que incluyen Ordenamiento 

Territorial y Desarrollo Urbano. Medio Ambiente e Infraestructura. Entre los proyectos 

detectados destacan los sigu1ent~s: 

Estudio oara el programa de ordenación del territorio de la Regfón Centro pais 

Progrnma regional de suelo reserva territorial Región Centro pais 

Proyecto carretero de Gran vision (Corredor del Altiplano) 

Proyecto carretero de Gran v1sion ~Ramales regionales prioritarios) 

Manejo integral de restduos solidos municipales. industriales y peligrosos 

Tratamiento de agua~ residuales 

Homologac1on de Ordcnamtcntos Ecologicos de la Zona Centro País 

Es necC'sano mencionar que> los principales avances se han dado en materia de 

carreteras. los cuait"'.-. '..l:_~ har1 concretado en mvers.1ones desde el año 2001. También 

destaca el avar1ce quP significa la constituc1on del FideJComiso para el Desarrollo 

Re-g1onal dP la Rcg10n Centro País lFIDCENTRO). el 14 de diciembre di:- 2001, con 

Banobras como f1duc1ano 'l los estados de la región v el D1stnto Federal como 

t1c..1c1comitcntcs. Este- f1dc1corn1so financiara la claborac1on de estudios y proyectos 

eJecut1vo<.:., siendo la mttc.'ld de su .. recursos aponacio11~ de loJ Fc-deración vía subsidio. 

Este esfuerzo de caractcr regional, supera ampliamente el enfoque metropolitano. 

complc-rnent.:lndolo, ya que integra una escala que no había sido explícitamente tratada 

desde la cxt inc10n adrrn111strat1va de ta Connsión de Conurbación d~ la Región Centro del 

País. Es aquí donde aparece la pnmera interrogante, ya que aunque se trata de un 

planteamiento innovador. es paradójico darse cuenta que repite el primer intento en la 

materia que se dio en los 70's cu;:indo cxistia una comls1ón dependiente de la oficina de 
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Presidencia de la República, sin retomar la figura de Comtstón de Conurbadón, que ya 

cuenta con un marco legal que la sustente, creando nuevas instancias en lugar de 

utilizar las ya existentes. 

La principal virtud de la OPEOR es que pretende ser un mecanismo de gestión entre 

diversos órdenes de gobierno, sectores y grupos de la sociedad, sin repetir el problema 

de la Comisión de Conurbacion que se conccbia como una instancia tntromisoria y 

vertical. Este caracter facilltador 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 coordinac1ón regional y metropolttana, en la que los gobiernos tengan posibilidad 

de coordinarse de forma fle:ioble. 

Por otro lado. el esquema es realista desde la perspectiva política en vtrtud de que no 

intenta establecer un meso·gobicrno dentro del sistema federal mexicano que cstC entre 

el Gobierno Federal y las cnt1dade~ federativas. Otro aspecto positivo es que se ha 

establecido un f1deicom1so para que se destinen recursos a la claboración de estud1os y 

otros productos de planeacion. lo que ha c-stado ausente en este ttpo de esquemas. 

A pesar de estos avances la propue~ta carece de las bases legales suficientes para quc 

sus ~CtN1dad0s se den de forn1a ma'.i mstttuc1onal y tengan contm•.ud.:id. por to que es 

preiv1s1bll" que Los csfucrzos no ~e sostengan en el mediano y largo plazo dcb1do a que 

dependen de url.l oficina de la Pres1dcnud. Otro problcrna es la ausencia del poder 

leg1slat·vo en el e!:tqucrna. puesto que se parte de acuerdos de buena voluntad entre los 

d1fcrcn:0s podc-rcc, eJrc..uuvos de las entidades fcdcrativas participantes. 

lct OE.PDR '>'L"' cC'ntra en el acuerdo de proyectos con impacto regional. mas no en los 

aspt...~ctos de 15c'>t1011 n1 en el establcc1m1cnto de rnccanisn1os compcnsatonos entre tos 

diverso~ gob1c>rnos. como podrian ser pagos por el uso de agua o costos ambientales. 

E~to Lirrnta et potencial de soluetón de los problf"mas. Por otra parte. si bien el ámbito 

regional c.>s nccesano. no contempla de forma efectiva los aspectos metropolttanos, que 

rcQUJeren de un enfoque particular. max1me en el caso del Valle de México. 

En rc>'>umen, este e~luerzo bien puede intentar cubrir carencias de coordinación 

regional. lo que en pnncip10 significa un nuevo intcres del Gobierno Federal en la 

materia. pero es contradictorio a la luz de la falta de participacion de esta esfera de 

gobierno en la Comisión EjecutlVa de Coordinación Metropolitana. 
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111.9.2. Esfuerzos recientes en el Estado de México y el Distrito Federal 

Actualmente en et Estado de Méxtco se encuentran en proceso de aprobación dos planes 

de desarrollo urbano de gran relevancia para la ZMVM: i) Plan Estatal de Ocsa,-rollo 

Urbano; y ii) Plan Regional Metropolitano del Valle Cuatitlán - Texcoco. 

Destacan las modif1caclones legales en el Estado de México par-a homologar su prop\a 

legislación interna a traves de un Código Administrativo (Gaceta del GEM: 13-12-2001 ), 

en el cual las acciones c>n materia de coordinación metropolitana están tomando una 

mayor biportancia. Corno ejemplo de c>llo está la inclusión de un capítulo en materia de 

conurbaciont:>s y zonas metropolitanas. analizado en el capítulo 11. 9. 7. de este traba] O. 

En cl D1stnto ~cderal se ha trabajado en la actualización del Programa General de 

Desarrollo Urbano. p0ro hasta ahora no se ha logrado su aprobacion. por lo que la 

vcrsion 1996 <;,igue 'fliendo vigente. Aun as1. hay que destacar el nuevo estilo de gob1crno 

en el D1strito Federal. donde \os progrumns de desarrollo urbnno han perdido 

importancia. 

Evidentemente a d1ano aparecen nuevas d1sposic1onc-s, planes y programas. as1 como 

adaptaciones u la"> e-,,tructura~ admin1strdt1vas y tegale<.. vigente<.., ya que se trata de un 

procese din,1rn1co. E., µor C!>ta ra~on que pLtra c>sta invcstigacion es imposible lograr una 

actuahzacion compl€'tc'l de las accionPs que se vienen instrumentando. por lo que la 

aspuacion e>s aportar un rna'"co suf1c1cnte para entender la situación actual en materia 

dt:> ptanc>acion urbana loc.--il y la. plcJ.ncacion y coordinación metropolitana. 

111. 10. CONCLUSIONES RESPECTO A LA HISTORIA DE LA PLANEACION Y COOROINACION 

METROPOLITANA EN EL VALLE DE MÉXICO 

111.10.1. Limitac1on«:>s derivadas de la propia admini~tración pública 

Las poht1cas metropul;tanas ~on un 1enomeno relativamente nuevo en la realidad del 

Val10 ce México. Aun as1, es 1nt1..•rcsante notar que su mstitue1onalizac1ón se dio 

conJuntamente con la apanc1on de la plamficilc1ón urbana con la Ley General de 

Asentamientos liumanos de 1976. En efecto. el hecho de que la instituctonaltzación de la 

µldneaclon urbana n~cional y mt..~tropolitana se haya dado de forma paralela constituyó 

efectos positi\fO<;. y negut1\foS: por un lado. la bú~queda de ínc\uir lo metropolitano en el 

proceso de mstituc1onal1zac10n de políticas urbanas fue un acierto ya que por vez 

pnmE>r.1 se consíderab,1n 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 

administración pUbli..:a, de lo cual se derivaron una serie de resistencias, no sólo a escala 

fede..-al, sino tamb1Eon en los ambitos locales. 

La forma en que se estructura la administración pública ha sido una timitante en la 

constru:ción de arreglos metropolitanos. El podC'r público no puede tomar en muchas 

ocasiones las decisiones. que respondan oportunamente a la lógica de estructuración de 

la ciud.ld ya QlJC su funcionamiento responde mas a su prop1a organización política. 

jundlcc y admirnstratlva que a la realidad •lX. 

Otro de los problemas que ha l1m1tado la construccion de una politica urbana y 

mctrop.:il1tana mas. efectiva. muy rel<lcionado con el ilntcrior. es la Cilrencia de voluntad 

polltica. misma que resporde a intereses y pnoridades coyunturales diversas. Esta 

dirnens;on ha influido de forma definitiva en los limitados resultados de Los mecanismos 

de coordinac1on mctropol1tona. y explica en buena medida el auge y decadencia de 

111!>t1tuc•ones corno ta CCC P y c.~t CAM. La voluntad pohtica no solo depende del 

conocirniento sufic1l~nte p?1r2 tomar una dE-Cl'iÍOn. sino que tiene que ver con 'Juegos' dc 

poder C(•flvado::. de intereses md1v1dualC's o de grupo. 

Las i1st1tuc1ones no son 'castillos puros' en los que s.olamente interviene la 

ranona.1dad instrumental. c.-.tan conformad11s por personas que tienen intereses propios 

y torrras partiLulares dP conceptlJdt los problemas. Lo anterior se ejemplifica 

ampl1aricntc con las act1tud0s patnmo111ahstas y Localistas que tienen lil mayoria de tas 

func1on.'u-1os puoticos dt· lo-: diferentes ordenes de gob1erno. Csto se refuerza con la 

d1stnbLc1on de ,1tnbucionpc;. y 0l marco l0g~l quP surge de un fC"deralismo segmentado, 

en don:1e no se fomc-nta ta cooµerilc1on. ni se parte de un marco complementario de 

respon5ab1l1dadc::.. :i.L contrano, cada oficina y sector gubernamental tienen sus propias. 

esferas de acc1on donde eJef'"cL~n su poder. basados en el princ1p10 de autonomia 

confcrijo por el pacto fcdenl. 

Ad1c1onalmcntc a estos problemas, los acuerdos metropolitanos t1enen una escasa 

mst1tuc10nalizadón. que scg:..Jira bajo la idea de que la gente se vea como .. consumidora 

del gob~rno. en vez de cómo ciudadanos" (Al Gorc, citado en Lynn. 1996), movimiento 

me Fri f:''-!t' u:11rr~.: ..i-.p~L1G ~ic<:. reftor1mo::. a !a ·ca¡a d~ tucrra· ... ebenana, que es uno de los problemas mas 
(::lrrip!e¡o• 1c <ttHHd·l~ dt-r:tro dP un~ estructura burocrattca 
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que se ha denominado de formas diversas. entre tas que están ·•posburocracia'". 

.. gerencialismo", ··administración pública basada en et mercado", "gobierno 

empresarial" (lynn, 1996). Esto tiene peligros inherentes como la posibilidad de mayor 

discrecionalidad, donde los gobiernos funcionen aún más a partir de intereses concretos 

(como pueden ser los de índole exclusivamente local) y anulen la idea de tntcres público 

que ha sido una de las bases en que se ha establecido el Estado moderno. 

111.10.2. Evolución en la forma de conceptualizar los problemas 

ts innegable> que- desde 197~ a la fecha los planteamientos deseables para la ZMVM han 

tenido tJna importante evoluc1on. as1 como el tipo de arreglos metropolitanos que se han 

d1scñildo para afrontar la escala metropolitana. 

Los primeros planes pugnaban por una disminución o contención del crecimiento 

urbano. idea que al paso del tiempo se ha ido miltizando, cvidcndando sus limitaciones. 

ya que la planeaClon en sl misma no puede controlar procesos que se ong1nan por 

fenome'los sociales y econom1cos estructurales y complejos impulsados par el sistema 

cap1tali':.ta d(' producción dominante". Un ejemplo claro se dio en los países socialistas de 

planific.Jc10n c0nt1 al1zada. que no pud1c-ron h.'.lccr realidad el sueño del 'equihbrio 

tcrritonat' (Angott1, 19'}3). A lo antcnor hay que sumar que el control deol c.recimiento C'i 

contr21d1ctono respecto .;; un s1stcm.;; que pnvHegia el libre transito de los elementos de 

ta prod.Jcc1on \Citp1tal y empleo. e11 '>U .rtcepCTCHl rr1as g(.'rH .. 'ralJ, to que hace que care:<:ca 

de lo~ necarn:,mos para evitar qut_• el crec1m1ento econorn1co sea detenido. 

111.10. 3. RPlac1one>--. dP.s1guales cntr(_• lds e'ifc.~r.rtc;; de gobierno 

Los acue>rdos m"tropol1tanos instaurados deSdt_• la desilptH1c1on administrativa de la CCCP 

han surgido de la necesidad legitima dl.• coordinar los aspectos básicos del quehacer de 

l.:l C1uc1.ld. prrn ~u poder poi1t1co ha sido poi lo general es muy t.•scaso. Esto sucede 

pnnc10..ilrnentP por que desde 1988 lo'> cstuer;:os se han dado por parte de tos gobi~rnos 

locales fundarnentdlmPntC" los estatales. EL Gobierno f-ederal no tiene mteres en 

pan1c1par y lo'> mumc1p1os no han sido considerados como una instancia relevante para 

abordar estos problemas. En efecto, los munlcipios han permanecido al margen de los 

acuerdos nietropol1tanos o regionales. Esto se expllcu tanto por la escasez de recursos, 

la visión r:0rtorlac1sta y locatis.ta de> sus gobernantes, as.1 como un marco legal que inhibe 

'>U partic1pac1on. 
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Otra situación que ha limltado una inserción más exltosa de los arreglos metropolitanos 

consiste en que los órganos de gobierno del Distrito Federal y del Estado de Mexico son 

todavia diferentes entre si. primero debido a que por muchos años el Distrito Federal 

representaba no a un gobierno local, sino la extensión del gobierno Federal 101 • y luego 

por que los cambios po11ticos y democráticos en esta entidad no se han refle1ado en un 

cambio en su estructura de ingresos fiscales, siendo aún altamente beneficiado por el 

Goblerr:o Federal. Esto significa que a pesar de tas modificaciones en ta naturaleza 

política d~l D1stnto Federal. continuan tos desequilibrios en las relaciones entre esta 

entidad y el Estado de Mcxico, particularmente pm que este Ultimo tiene mucho menos 

r€>curso> y menor pode-r polit1ca 102. asi como por que el D1stnto Federal concentra en el 

Gobierr·o Ct..~ntral lo!> podcrc~. mientras que las Delegaciones carecen de atribuciones en 

c:omparac1on con tos municipios conurbados, aunque en dispomb1tidad de recursos la 

situación no es muy diferente, pues los mumc1p1os siguen dependiendo de las 

transfe1cnc:ias federales en nas del 90'\. de sus recursos en la mayona de los casos. 

La coxdmac:1on se dltlcul~a s1 consideramos que en el Valle de México intervienen 

dive,.sa~ autoridades: et Distrito Federal cuenta con C'l gobierno central. 16 Delegaciones 

(con mc.>nos atnbunones que> loo:, murnc1p100:,, aunquP con mayorPs recursoo:, per cdpita) y 

la Asariblca Lcg1st.·H1v,"\, rn•entras que ('n el Estado de Mcx1co li.l ZMVM suma 58 

mumc1r:1os con sus rt;>spPct1vas autondades y cabildos en el ámbito n1umc:ipal, asi como 

el Cong.re~o Estat.il. mas C'l rnumciplo de Ti:zayuca en el Estado de Hidalgo, cada una con 

su prop'a estructura sectorial. Todo este c:on1unto de> dependencias, cuerpos legislativos 

y de part1cipJl 10n. a.-.1 como espacios con diferentes niveles de poder, son una de las 

mayor~ dificultades que debe superarse para el planteamiento de esquemas 

mctrop:>litanos. prmc1palmcntc por que se debe respetar su autonomia y por que en 

cada upo dl' Pllos '.:>t' til.•npn intc-rt.>ses particulares que ev1denten1ente son contradictorio!. 

en multitud de casos. 

' 81 Esto ':P ejemr1:i10 en t•I trat1a10 de Perló, 1989) p<tra el caso de las acciones en materia de planes y obras 
hid1..iul",.;', 

•ni MorJI':''> y GJr{ .i ~20G2J O::"l.ibor<:1or1 u'1 tr..ibJ¡O t"n t-1 Que '>e mut'>tra que p,u.i el dño 2000 e1 presupuesto 
J4feg..adc del 01!>lrdo FederJI y '>U"> Oeleq.ic.1one'> era muc.ho mayor que el drl Eslado de Mé11ico y -.u~ municipio'>, 
fC'>ullandJ Que el p11'11t>ru cont.tb.1 c:m SG.586 pc~os por habitante, mientras que el segundo tcm.t $3,?50 pt.·~os 
:lOr habilm!e. es decrr. c<'iS• la mitad. 
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Los problemas de gobernabilidad de tas metrópoli~ aumentan proporcionalmente al 

número de unidades administrativas que la contienen. Et caso del Valle de MCxico es 

paradigmático de una situacion más compleja que otros casos en el mundo. 

111.10.4. Tendencias favorables y desfavorables 

Existen tendencias opuestas y contradictorias con relación a la coordinación 

metropolitana '"las cuales es mdispensable cons1der.:ir para plantear soluciones v1ables 

en términos técmcos, financieros y político-institucionales" (Ziccardi y Navarro, 1995}. 

La naturaleza de estas tendencias es fundamentalmente pohtica, por lo que su 

multivarledad y conflictos de intereses sólo pueden soluc10narse por decisiones pol1tico­

administrativas que no dependen de unn !.ola pcr~on.:i o entidad. 

Entr-e los CJcmplos a las tcndenoas contr-ad1ctonas tenemos: 1) la participación del 

Gobierno Feder-al con una oficina dependiente de la Secretaria de Presidencia para 

impulsar ta planeac1on de la Reg1on e.entro. mientras que este orden de gobierno no 

part1c1pa en la Corn1~1on EJecut1va de Coordinac1on MPtropol1tana; il) que la 

Coordmac10n dL""' P1ogramas ML""'tropolitanos dC'l D1stnto Federal permaneciera acéfala 

durante meses. as1 como el retiro de funcionarios de tu~mpo completo de la Com1~1on 

Metropolitana de Asent.J.m1cntos Humanos a finales del ano 2000: 1i1¡ que los nuevos 

planes wc desarrollo lHbano del Estado de Mé,.,ll:o sean ca\_1<1 ve:?: mas diferentes en su 

estructwa y forma dt.:' rcsulaf el desarrollo u1bano que los del Distnto Federal. mientras 

que al mismo tiempo el nuevo Cád1~0 Admir11strat1vo apoye la elaborac1on de planes 

mctrop:>l!tanos y en el ¿1110 2001 se decrete una Sccretana de Dc-sarrolto Mc-tropolitano: 

l'-) que el Esta.do de Hidal~o prt.'tcnda formar part<> de la'> comisiones metropolitanas. 

JuSt1ficado en la rnclus1on de Ti::cJ.yuca por el POZMVM. mientras que por otro lado su Ley 

de Desarrollo Urbano y As.entam1cntos Humanos date de 1977, sin haberse actualizado 

con respecto a tas mod1f1c<1noncs Con'>t1tuc1onales y tas de la Ley General de 

Asent<1rn1er1t0'> Huinanos. 

ln la realidad diana. confl1etos de mteres se desarrollan entre gobiernos locales 

ubicados. ya !.ea por la ub1cac1on de grandes eqwpam1entos, la disposición de desechos 

sólidos. el consumo de agua potable. La historia de lo metropolitano denota, entre otros 

elementos. actitudes loca.listas por parte de los funcionarios pUbhcos en sus diversos 

ordenc5 y sectores. Este tipo de contradicciones son un fenómeno constante en la 

hlstona de las disposiciones urbanas y metropolitanils, por lo que conocerlas permite 
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tener una visión más realista de lo que es posible y de los tiempos que se requieren para 

cambios sustanciales. 

111.10.5. La sectorización 

La ciudad real está gobernada poT" sistemas legales distintos (Garza, 1998; Graizbord, 

1989}, que se han generado a través de procesos históricos diferentes. Las regulaciones 

de desarrollo urbano constituyen un sistema paralelo a la realidad, un mundo virtual de 

leyes, rc-glamcntos. normas. acuerdos, disposiciones. etc., que ha tomado vida propia en 

cada entidad federativa. de forma tal que se creó una jaula de hierro weberiana de la 

cual es d1fíc1l salir. 

la scctonzación es uno de los ejemplos más claros de esta falta de correspondencia 

entre realidad y regulación desde el gobierno. Si bien en su origen era facilitar las 

actív1dades de la administración pUbhc<.l, se ha convertido en un laberinto lleno de 

dupticicadcs, rcsponsab1lldadcs no comparttdas y luchas políticas. En efecto, la 

planific3cion urbana esta l1m1tada por estar concebida como 'un sector méls' y no como 

un 'puente' integrador de la vanable territorial. 

Pero esto no e'.:. privativo del Valle de México, bien lo apunta Petcr Ward: 

.. Lno et:- lo!. pnnc1oales 1mped1mentos para una efectiva admlmstrac1on de la~ 

c:Jd,.,,de'> l.it•noamencan;i.'5. e'.:. la carencia de una autondad de planlfici"lc1ón integra\ 

QL.e coordine la~ tunc1on'!O"s de las "g~nc1"s de diferf'>ntes sectores•• {Ward, 1996: 66). 
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IV.1. INTRODUCCIÓN 

IV .1.1. Una ciudad cualitativamente distinta requiere nuevos enfoques de gobierno 

Como se mencionó en el capitulo anterior, una zona metropohtana se origina cuando una 

ciudad rebasa los límites originales en los que estaba circunscrita. ocupando territorios 

pertenecientes a jurisdicciones politice administrativas distintas, sin que medie entre 

ellas u:'l continuum urbano, es decir-, sin que cstCn necesariamente conurbadas: 

ocasionando que sus habitantC's tengan que cumplir cotidianamente leyes y reglamentos 

dc autoridades d1st111tas. Este fenómeno de •fragmentación' tiene diversas dimensiones, 

principalmente económicas, políticas e institucionales, que se reflejan en problemas de 

coordinación y superposición de competencias. lo que disminuye la competitividad de la 

aglomerac10n urbana, as1 como la calidad de vida de la población. 

La pregunta con que inicia este apart;:ido puede parecer poco pertinente para la 

mayoric de los cstudmsos de to urbano. quienes por to general dan por sentado que 

cualquier ciudad debe spr planlficada considerando la totalidad del tcrntono que ocupa. 

Normalmente se considera que las zonas metropolitanas requieren un Gobierno 

Metropolitano ad hoc. yd quc_o p1~n':.d que "la falta de un Gub1crno Metropolitano es 

cerUbu;, paribus ta calJSa d!:' gran parte de los males que explican la crhis de la ciudad" 

1Docke1~dortf. 1994; 31). Para ta Zona Metropolitana del Valle de Mexico este argumento 

tamb1c-n ha sido ut1t1zado 1Rowland y Gordon. 1996: 188J. 

AunqLe la necesidad de un enfoque metropolitano es un supuesto con curácter a 
p11or1, nos pa1ecc rctevontc micia1 con alguna:. rC'f!cx1oncs respecto a La pertinencia de 

un cntOQUL' metropolitano pa1a abordar los problemas de ciudades. como ta ZMVM. 

Corno <:.e menciono C'n el capitulo 111 de este trabajo, paralclamcr1tc a los cambios 

cualitativo<:. y cuant1tat1vos. de las c1udade:. se han dado modiflcac1ones en su forma de 

'!Ob1crno. Es importante cor.sidcrar que originalmente y aun en los inicios del siglo XX 

era relativamente simple Pstablecer una clara distmc1on entre el gobierno local y el 

nac1on<Jt: los gobiernos locales se encargaban de asuntos de consumo colectivo que 

tuv1cr,;n escasa!> o nulas externalidades más allá de sus limites. es decir, servicios 

autocontenidos. los cuales son pagado<:. por qu1énc:i. los consun1en. En contraparte>, las 

funcion<?s locales. del gobierno nacional o federac16n se basaban en la indivisibilidad. es 

decir. en admtmstrar bienes Públicos corno la defensa y las relaciones mternacionales 

CSharpe, 1993: 101 que no pueden manejarse desde una perspectiva fragmentada. Esta 
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distinción fue útil hasta antes de la aparición del estado benefactor posterior a la 

segund<J guerra mundial, el cual trajo consigo nuevas funciones públicas que provocaron 

externalidadcs cada vez m.:is dificilcs de medir y abordar por los gobiernos locales. 

En efecto. luego de la aparición de la metrópolis como una ciudad cualitativamente 

distinta a la industrial, no se ha desarrollado una respuesta Linica respecto de la forma 

gubernativa que le corresponde. Las soluc1ones a los problemas denvados de la 

fragmentación han sido planteadas de diferentes termas. dependiendo del contexto 

espcc1flCO y de los frncs. que se persiguen. 

Este fenómeno es similar al paso entre lo premoderno y lo moderno analizado en el 

primer capitulo de este trnbaJO. Nos enfrentamos a un nuevo modelo de ciudad que 

intenta ser mane1ado desde una perspectiva anterior que podriamos denominar prc­

mctropvhtana. Angott1 lo explica con tas sigUJcntcs palabras: 

.. La planeac1on metropol1tana e<>ta ilÚn en !.u mfancia ... Estos intentos usualmente se 

t>rtrent<'\n a 1nst1luc10nes soc1alcs y pol1t1ca<> atrasadas heredadas de la era pre· 

mo?trupol1lana y a mCtodo°" de planeac1on mas aprop1.:idos para asentamientos pre· 

metropul1:ano:-. rtlrlS pequenos. !._e,:-, gobiernos municipales retienen poderes 

~ustanc1ales de dec1s1on Que mucha~ vece<> pueden frustrar la planeación 

m:-tropol1tana. t>Spec1almente cudndo 0i..ist0 un<'! gran cantidad d~ pequeñas 

ji.risd1cc1ont>s" ¡:rngutt1, 1Q93: i7·1l 

Come cJcmpto de estos mcumismos tenC'mos que en la época pre-metropolitana una 

de las respuestas n1as comunes a la C'xpans1ón f1sica de las ciudades era la anexión de los 

nuevos territorios por ta c1uc1.Jd ongmal. Esto sucC'd1ó en el Valle de México hasta el 

cstablecunicnto del estado de excE"pcion del Distrito rcdcral en 1928. cuando se estaba 

1nst1turundl1zd11do el E'->tade rnextcano posrcvoluc1onario. 

Los avances en materia de tr<1nsportac1on y comunicaciones. asl como la velocidad de 

crec1mit?ntn urbano y las relaciones de la c1udad central con asentamientos no 

necesariamente conurbados. ha provocado ta aparición de la metrópolis, una ciudad 

cualitativamente distinta. por lo que las antiguas formas de gobierno son obsoletas para 

mi'lncjar el fcnomeno. 

IV. 1.2. Argumentos a favor del enfoque metropolitano 

Existen diversos argumentos para apoyar respuestas metropolitanas, aunque la más 

comUn se resume en la siguiente afirmación: deben administrarse los problemas que hay 
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alrededor de la aglomeración de personas, tos flujos de tráfico que atascan los caminos 

de acceso, la contam;nación y dotación de agua. los cuales superan la capacidad de los 

gob;ernos locales y fragmentados. requ;riendo decisiones mas amplias. ya sea 

metropolitanas o regionales (Gottman, 1QQ5). 

Otros autores lo expresan de la siguiente forma: 

"Planificar ta metrópot1s rcqu1ere un enfoque cu;,,l1tat1vamente nuevo que tome en 

cuenta el tamano, cumpte11dad. división de funciones, movilidad y otros aspectos 

particulares de l,:,. metnipcli..,, No hay un futuro viable para las metrópolis bajo un 

esquema formal de pli\n maestro. El territorio es muy amplio 'Y la maquinana muy 

comple1a para transtormar !a mctropol1s o parte de ella a part1r de la rcalizac1ón de 

una 1dea abstracta pro .... emente de la mente de alg;Un ptamf1cador. Cuando c-sto se 

ha mtentado se han producido pes,"ld1llas de pldnc.>ación ... " (Angott1, 1993: 137). 

Aunque estos .-:irgumentos ~on correctos no Justifican por si mtsmos la necesidad de un 

enfoque> metropolitano. Es por ello que h.:i.y que considerar otras perspectivas como las 

de corte hscal·prcsupuestano. que plantean: "l.ct fragmentación intergubernamentill ha 

hecho dificil proveer servicio'.> basicos y mantener una calid,"ld de v1da satisfactoria a 

costo ra::onable" <Cro~by & Bryson. 1995: 93). por lo que un gobierno o acuerdo 

metropolitano es l.:i. respuc-sta yn que disminuye costos para la sociedad. Este tipo de 

argumentos se basnn ('n que ·-=-l rnane10 coordinado de algun tema espccihco (de~cchos 

solidos por 01ernplo). puc-dc s1gnif1car ahorros 11nportantes debido a que un mismo 

sistema puc>de atrndcr d vanas )Unsd1cc1onL"S tcrdtonales. beneficiándose de las 

inherente~ eLon0mia~ c1P. t..''..Cala. 

Lo-:. Mgumcnto'.> de tipo t 1scal presupuestario. s1 bien persuasivos. deben ser vistos con 

cuidado. ya que soluciones pol1t1co administrativas de esta indolc no necesariamente 

implican menare'.> costo~. debido a que los ahorros dependen del mecanismo espec;tico 

que se aplique . .JSi como del problema p.:irt1cular. 

En Pste trabajo ponemos énfasis en otro argumento que justifica el enfoque 

metropolitano. el cual se denomina 'pnnc1pio de externalidad' o 'equivalencia fiscal' 

(Sharpe, 1995a 1. Este pnncip10 supone que los servicios locales deben ser autocontenidos 

lo mas posible de forma tal que sean 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 la zona que es mantenida por algUn gobierno local. o el consumo de transporte 

público substd;ado como sucede con el Sistema de Transporte Colectivo Metro del 

Distrito Federal donde viaja una alta proporción de habitantes del Estado de MCxico. En 

ambos casos se trn.ta de servicios utilizados por residentes de jurisdicciones distintas a la 

que erosa los recursos, lo cual es muy claro en los centros generadores de actividad 

económica que tienen alt<t proporción de población flotante. 

El principio de externalidad mencionado no depende del tamaño de la ciudad, sino de 

la fragmentación de los gobiernos locales a su interior. Esto es explicado por Jordi Borja 

de la sigwicnte forma: 

"'M.ichas veces se habla de 'áreas metropol1tanas' para refenrse a las grandes 

c1u1ades. las mc-tropcl1s. P€"ro. puesto Que hablamos desde el punto de vista del 

~obierr.o de \a c1udarl. lo quC' aqu1 n._.s intere">a no es ese sentido general de gran 

tanaño. s1no ele como algunas aglomeraciones urbanas complejas (conformadas por 

dis:1ntas unidades ternton.~les adm1n1stratwas) constituyen una unidad Ccompteja y 

coordinada} dP func1onam1entu y ~esllon"' 1Bor1a. 200l: 2Zi. 

La mayona de l.1s grandes 1ntraestructuras pueden generar altos niveles de 

cxtcrnalidades ind1vis1ble5t, las cuales solo pueden ser prove1oas efectivamente o 

coordinadas al mas an1pl10 nwcl metropolitano. Esto es importante en materia de 

planeaC"on urbana, partlcu\armcrtc s• cons1dc-ramos que existen problemas Que no 

pueden solucionarse al intcn?r de una Junsd1Cc1on ya que los usos urbanos depcnd<?n de 

LOTno se cstructuru la. total1ddd del area metropolitana. Corno c1emplo tenemos que 

c-vit~t l:i ncupacion d0 un arei\ ambientalmente importante no obedece Un1camente de 

tas d1spo:>1c10nes del gobierno local donde se ubique. sino a la of<'rta de suelo dCCesible 

en zon<?5 que muy probablemente corresponden a otras jurisdicciones territoriales y que 

para ge'lerarsc podna requcnr ta 1ntervcncion de otro-:. ordenes de gobierno. Adem3s, en 

las :;:oras metropohtanas es necesario considerar las r~laciones entre centros de 

actividad y u5os habitac10nales, ya que existen dianamente movimientos tipo 

conmuters. por lo que la ma¡otía de las persona"> laboran. estudian o se divierten en una 

umdad adm1mstrat1va diferente de l<l que habitan. 

Esto nos lleva al punto cruc1at de la necesidad de acuerdos metropolitanos: el manejo 

de tus extcrnalldadcs que se dan en una metrópoli~ o, en otras palabras, enfrentar las 

desigualdades propias de un e~qucma fragrncntado de gobierno. En efecto, el problema 
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principal radica en la falta de coordinación que permita abordar problemas que van más 

allá de la capacidad de acción de los gobiernos locales. 

Las cxternalidades negativas se presentan en las formas más diversas, como pérdtdas 

de horas-hombre, problemas de contaminacion y salud, abatimiento de fuentes de agua, 

entre algunas de ellas. Su denominador común es que producen una baja en la calidad 

de vida de la población y baJJ eficiencia en ta funcionalidad de la ciudad. La carencia de 

instrumentos o acuerdos para disminuir las externalidadcs negativas es particularmente 

grave en el actual proceso de competencia entre ciudades y esto puede reflejarse en 

crcclcntc-s problemas sociales. 

IV.1.3. Perspectivas teóricas para organizar una respuesta a lo metropolitano 

Aunque tos argumentos que JUStihcan la necesidad de acuerdos metropolitanos pueden 

convtnccntc-s. el asunto se complica cu.:indo se trata de encontrar la forma concreta de 

esta respuesta. La cxpcncnc1a internacional muestra que "la organización de las arcas 

metropolitanas <'S una cucst1on no ri:-suclta ... Son raras tas sotuc1on(>s que se pueden 

considi:-rar sat1stactorias ·· 1 BorJa, 2002: 1 J. Las razones son diversas, aunque destaca el 

hecho de qu0 la apl1cac1on de modelos metropolitanos generalmente complica más la 

estructura dP gobierno en lu~ar de s1mpl1ficarla. e implica una rcdistnbución del poder 

que gL•ncra rt.•s1stcnc1as en d1vpr~os frcnt0s. incluidos los poderes publicas y sectores en 

que 5e orgarnz.1 el gobierno. 

Parzi éltt. .. ndc>r tos asunto~ 11etropohtanos existen dos tipos de respuestas básicas o 

de ucrdu•, ~tprn:-1;1!0'>: l) los dí' t1po institucional. ce, decir, que c,c_• ba<..an t>n disposiciones 

tucrtes y· ccnfor~Tlan 1nst1tuc1oqcs ad·hoc; y i1) los de c.ooperacion, que son resultado de 

.,c_uerc1os entre divcrs.,s instituciones pero sin mod1f1car sustancialmente la forma de 

gobierno vigente iSharpc, 1995a}. En los s1gwentc-s apartados se analizan las ventajas y 

desventaja":. de amt>os arreglo~. 

IV. 1. 3. 1. Modelos de gobierno metropolitano institucional 

Las 1 espucstas mst1tuc1onalcs de gobiernos metropolitanos puedC'n dividirse en dos 

modelos principales: el de tipo unitario y el de dos órdenes o niveles. 

El gobierno unitario se define de la siguiente forma: ·•cuando simplemente se amplían 

los l1mnes existentes de una autoridad para cubrir lo que se considere como la real 
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extensión de una metrópolis" (Sharpe. 1995a: 17). En este caso se encuentran ejemplos 

como Londres. Manches ter. Oslo. Liverpool y Toronto. 

La experiencia internacional muestra que el gobierno mctropohtano unitario no es una 

solución común, sino más bien la exccpcion, ya que es una alternativa polC-mica debido a 

que implica ta desaparición de otros gobiernos locales, dejando en et gobterno 

metropolitano la totalidad de responsabilidades. mientras que por otro lado enfrenta 

problema~ debido a la escala que puede tener una metrópolis. El ejemplo paradigmátlco 

es Toronto. donde la crcilcion de ta autondad conocida como C1ty of loronto en abril de 

1997 abolió las munic1oahdades existcntc>s con base en una propuesta del gobierno de 

Ontario de diciembre de 1996. 

S1 b1en desde el punto de vistil tecnico los gobiernos unitarios pcrm1tcn cumphr con el 

princ1p10 de extc-rnalidad. hat sido duramPnte cnt1cados por orgam;:aciones ciudadanas 

que consideran v1ol,i.dos sus derechos ante la desaparición de un espacio democratice 

como ercJ. el gobierno local. E~ p11qcipaL argumento para Toronto consiste en afirmar que 

"la provmc1a de Ontano no tiene ta autoridad legal para abolir arb1tr<lnamente los seis 

gob1Prnos locdle<,, pn la ;:-:Oni\ metropolitana de Toronto. No es dueña de los gobiernos 

loca le!>: estos cx1sten para proveer dcn1ocrac1a a los residentes locales .. tBoudrcuu. 

2000: 1741. 

La c11cotom1<1. ('ntre elegir gobierno local o metropol1tano es poco viable para la 

mayo11a de la~ realidades alr-ededor d0l mundo. incluyendo el Valle de Mex1co. 

priric1palmcntc por que 1mpl1ca que et orden metropolitano adquiera atnbuc10ncs y 

recurso:-, quC' df'b>l1tan .:l tas munic1pal1ddd<.""> as1 corno al orden estatnl. 

El ~egundo modelo de gobierno es el que Sharpc denomrna de dos niveles u ordenes, e\ 

cual consiste en que de alguna forma permanezcan existiendo gobiernos locales junto 

con la autoridad metropolitana. En est0 caso se busca resolver el confhcto entre los 

vdlorcs locales de 1dent1dad y part1c1pac1on, mientras por el otro solucionar los 

problemas inherentes a la eflc1encia en la escala metropolitana. Ejemplos de este 

esquema incluyen ciudades como Barcelona. Estocolmo. Montreill. Copenhague, 

E!>tambul. L"ntre otros. 

Este modelo tamb1cn se denomina como supramunicipal o mesogob1erno, Y" que se 

trata de instaurar una instancia de gobierno intermedia entre los gobiernos municipales 

y los estatilles o federales. En este modelo et gobierno metropolitano tiene un poder 
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ejecutivo, legislativo, autonomía, f"ecursos propios, asi como competencias distintas de 

los niveles otros óf"denes de gobierno. Este es el denominado po,- Sharpe como modelo 

puro, ya que tiene legitimidad politica propia directa. 

Uno de los problemas de este modelo es la distribución de funciones. ya que implica la 

pCrdida de poder de los gobiernos locales. de donde por lo general se toman las 

atribuciones que corresponderán a la tnstancia metropolitana. Aún asi. en tCrminos 

teóricos se presenta como la mejor alte,-nativa ya que atiende al principio de 

extcrnalidad en los temas que se requiere, conservando a los gobiernos locales en los 

aspectos más cercanos a la poblacion. 

A pesar- de to atract1vo del modelo, es necesario considerar que su existencia se ha 

limitado a paises de- corte centralista. no fcdernl. Esto se analizar-a con mayor detalle 

más adelante en el punto IV.1.3.4. ya que es una de tas pnnc1patcs limitantes de 

aplicabilidad de este upo de soluciones a los problemas metropolitanos. 

El principal problema de las soluClones metropoln.:mas de tipo institucional es que por 

lo gcmnal tienen escasa v1ab1hdad pohtica. la cual d1smmuyP dentro de un sistema de 

corte feder-al como el de Mex1co. en el que las esferas de gobic>rno tienen a.utonomia en 

sus .::imbnos de acc1on. Esto Tac1!1ta las rcs1stcnc1as de índole politlCa ya que cualquier 

modif1cac10n 1nstituc1onal dingida a cr-ear una nueva instancia politico·administrativa 

intermedia sf> concibe como una altcracion al.ns rclac1oncs de poder político. 

IV.1.3.2. Modelos de cooperacion 

Este modelo mctrupol1tariu tarnb1e11 es conocido como 'intcrrnumc1pal ·, y corresponde a 

un tipo de gob1c-rno con una leg1t1m1dad md1recta, la cual r-c-side en las autoridades ya 

electas. Rara vt."'Z tiene autonom1a financiera. por lo que su financiamiento vtene de las 

ino:,tanc1as de gob1e1no que- Lo crear-en. por lo que "Las materias sobre las cuales tiene 

competencias se definen a partir de acuerdos entre los distintos municipios .. (Borja, 

ZOOZ: 36). 

Para este caso es necesario un marco legal que impulse la r-ealización de convenios 

entre diferentes gobiernos. para permitir que problemas especificas se enf,-enten con 

soluciones flexibles, que no rcquicr-an de un gran acuerdo macro previo. A traves de 

dichas asoc1ac1ones se pueden realizar proyectos u obras públicas, así como otorgar 

concesiones para dotar de servicios, entre otras acciones. 
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Stephcns y Wikstrom (2000), estudiosos del fenómeno metropoUtano en Estados 

Unidos, plantean que hasta ahora la tdea de un gobierno unitario metropolitano ha sido 

apoyada principalmente desde un punto de vista teórico. pero que no existen las 

suficientes experiencias en los gobiernos bajo regimcncs federales que apoyen 

empíricamente sus ventajas. Estos autores, basados en los modelos de decisión pública 

(public choice), cons1deran que la competencia entre gobiernos locales apoyados por 

mecanismos de cooperación puede dar resultados positivos. ya que los gobiernos grandes 

implican en la mayoria de tos casos monopolios que fomentan el anquilosamiento de las 

mstttuciones y•-.>! fortalec1m1cnto de la!> burocracias s1n beneficios a ta población. Por lo 

tanto, .:tpoyan la existencia de un marco regulatorio que promueva y facilite la 

cooperación L'll lugiH de mh1b1rl,'l, lo cual sucede en la mayoria de las ciudades de 

Estados Unidos. 

Este trabaJO considera que esta perspectiva, si bien limitadn en resultados. tendria 

mas v1abil1dad en ('( e-orto plazo dentro del contexto de la ZMVM. Esto no implica 

renunciar a le 1deil de 11 construyendo un modelo de gobierno metropolitano ad hoc, ya 

que no s.e trat."l de un~ chcotomia abs.oluta entre modelos institucionales y modelos de 

coopcrac1on. s.ino de un camino que puede dar resultados con menores dificultades. 

IV. 1 .4. El modelo federal de gobierno como limite a la apUcabilidad de experiencias 

de otros pa1s~s 

Uno dP los as.pt_•ctos. mas importantes a considerar para revisar la aplicabilidad de 

expencnc1as dr otras. n1ctropol1s alrc-dPdor del mundo es el esquema federal de gobierno 

µr0.talec1L•nte. En d1vcr5os. círculos se hacen atocuclones a favor de aplicar las 

€'xpenench1S de gobiernos metropolitanos como Londres, Taranta y Tokio. por poner 

algunos CJemplos. sm tener cuidado en considerar que los sistemas de gobierno en se 

uD1can c<,t,1':. c1udadc"::. son OP mdole centralista. no federal. 

Histor•c~mentc el reg1mcn trderal mex•cano se denvó de la experiencia de la 

(onst1tuc1on dp tos Estados Unidos de> Nortcamenca. ta cual plasmó ideas politicas como 

l.J dcmocrau.1. el l1bcrallsrno y la autonomia. E.s importante apuntar que en el Congreso 

Constituyente que 1mc1ó funciones el 7 de novH~mbre de 1823 se dieron fuertes 

d1scus1one~ re.,,~ecto al modelo que deb1a adoptar el país. divid•Cndose entre quiénes 

pugnaban por tm esquema centralista Oos conservadores) y los que apoyaban un pacto 
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federal (los liberales). Servando Teresa de Mier era uno de quiénes estaba en contra del 

esquema federal. basado en un argumento que tiene plena vigencia en nuestros días: 

.. La prospcndad de esta rcpübllca vecma 1de Estados Unidost ha sido. y está siendo, 

el disparador de nuestra Aménca, porque no se ha ponderado bastante la inml!>nsa 

distancia que media entre ellos y nosotros. Ellos eran ya estados "Soeparados e 

independientes unos dP otros y se federaron para unirse C"nntra la opresión de la 

Inglaterra, federarnos nosotros estando unidos, es dividirnos y atraernos los males 

tque) ellos 1están¡ procurando remediar con esa federación" (Teresa de Mier, citado 

en Anda, 1998: 2351. 

Como sabemos, los defensores del federalismo g.:maron el debate, consagrándolo en el 

Acta Const1tutiva de la Federaclon y en la Constitución de 1824. En esta primera 

propuesta se establecieron dos órdenes de gobierno: el de la federación y el de los 

estados; y se cr·earon los tres órgano-. o poderes federales: el legislativo, el ejecutivo y 

el Judicial. El esquema podna denominarse como parlamentario ya que el presidente era 

etcg"ido por representantes de las legislaturas de los estados. 

La Const1tuc1on de 1917 respc>to et esp1ntu federalista, incluyendo en su articulo 40 

que es voluntad del pueble rnex1cano constituirse en una rcpubllca representativa, 

democrática y federal. cornpucsta de Estados libres y soberanos en todo lo concerniente 

'" su rcg1mt.~n in tenor, pero U!11dos en un.i federacion establecida segUn los principios de 

1.1 misma Const1tuc1on. Sácnz cxpllG\ este art1culo de la sigwentc forma: 

"Rí'fJ11t~11ro. p<líQlJf-' lo<; prode>rP<. publicas -.upet1ores t1enen unet permanencia 

ternpt>ra!. pc_;r vtrtud d~ [,-, renov;ic1on penoo1c;i_ ;i tr.Jves del sutrag10 que ejecuta et 

puct"llo. ,-epresenrc~1vo. porque lo-s. poderes publicas e1erc1tan su potestad a nombre 

del puf.•blo dl qur rC"prcsentan: y federa/. porque se integra ta RcpUbllca en un 

conJunto de Pnt1C1?1des dUtonomas. descentralizando el poder mediante la 

d1str1buc1on de d1st1ntas e::.feras de competenc1a, pero manteniendo la Fedcracion la 

supreniacia ¡und1c.a sobre todos los Estddos miembros" tSaenz, i 981: 3, cursivas 

nurstr<tsl. 

Aunque en las formas. de gobierno federal y centralista coe'<isten los tres poderes 

trild1c1onales (ejecutivo, lcg1slat1vo y judicial). en el Estado centralista el gob;erno opera 

de forma j0rárqu1ca 0n todo el terntorio, mientras que en el esquema federal los 

gobiernos locales son libres y soberanos, ya que pueden elaborar su propio rCgimen 

1und1co siempre y cuando este no contravenga al federal. 
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Además de estas d;ferencias gener<'!les aplicables al ststema federal, en el caso de 

México hay que sumar algunos rasgos fundamentales (Anda, 1998: 240·241 ): 

Siendo el Estado único, coexisten en et dos órdenes jurídicos (federal y estatal) 

y tres esferas de gobierno (federal, estatal y municipal). 

Las entidades federativas están obligadas a adoptar la misma forma de gobierno 

que ta fcdcracion, a saber: sistema republicano. rcprc.-sentativo y democrático. 

Las leyes de una entidad federativa sólo tendrán efecto en su propio territorio 

y, por consiguiente. no podran ser obllgatonas fuera de él. 

Dentro de este marco destaca que el hecho de que los Municipios no sean considerados 

explícitamente un orden jundico, sino prmcipalrnentc una instancia administrativa. En 

efecto, el artlculo 115 determina al munic1p10 libre como base.• de la división terntorial 

de los estados y de su orgamzac1ón polit1ca. pero no les otorga et carácter de orden 

juridico, quedando en una s1tuac1ón su1 genens que ha permitido su control por los 

Gobiernos Estatales. lurnt.:indolos en su régimen interior, así como en su capacidad para 

llevar a cabo c.onvcnios con otros municipios. 

En resumen. la administr ac10n pública de nuestro pais está basada en un esquema 

federal que ticnC' por lo meno!> trP.o;. propiedades generales: (1) tres esferas rle reglas de 

gob1crno en un mismo ternto:-io; ¡2 l cada esfc-ra tiene por lo menos un área de acción en 

la que es autónoma: y 131 e:w.:iste alguna garantía de la autonornia de cada gobierno en 

esta esfera. 

Aunque se han Cl<pl1cado las caracteristicas generales del sistema federal, de acuerdo 

con Strommc 119991. las relac1ones entre tos ambitos de gobierno pueden darse en tres 

formas csqucrnat1cas distintas. a saber: 

Ef':deral1smo tripartita. Este st.• basa en la scparac1ón de poderes, autoridades y 

funciones entre las diferentes esferas de gobierno. En este caso se considera que el 

podE:>r se reparte de form3 autónoma y que las responsab1Udades están separadas entre 

si, por to cual no hay pos1bilidad de traslapes. 

Fedgrati~I!! .. 9--1!m..c;:i.on<!..I. Este último esquema considera que las relaciones de poder entre 

los niveles d(.'bc darse de- forma ;erarquica y que las responsabilidades se organizan de 

acuerdo a la espedalidad o sector. En este tipo de federalismo tos gobiernos están 
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ordenados jerárquicamente, cada uno superior al siguiente, y por ello se considera que 

en realidad se trata de un esquema basado en el centralismo. 

Federal"ismo de 5:'.QqperaciÓ!J.. Este esquema supone que los asuntos pÜblicos deben 

enfrentarse a traves de una mezcla compleja de atribuciones que responda a la realidad. 

En este caso las responsabihdades se contemplan como algo compartido, donde las 

decisiones deben darse por medio de procesos dinámicos. Se trata de constrUlr un 

gobierno basado en la cooro1naoón en lugar de en la subordinación, partif'ndo de la 

igualdad, no de la 1erarquia, dándole mayor importancia al gobierno compartido que a la 

independencia. 

En nuestro pa1s el tipo de federalismo existente hasta hace unos anos podria 

identificarse más con el de :ipo funcional. donde los diversos ámbitos de gobierno se 

articulaban a la pol1tica tederal. En la actualidad cocx.istC" un esquema funcional con 

tendencias. hacia un tederalis.mo tripartita que separe las dlferentes funciones y se base 

en la autonom1a de poderes. 

Desde nuestro punto de vic,ta en el nuevo siglo debe perseguirse como objetivo arribar 

hacia un tedcr alismo de c.ooper ac.:1on, donde las responsabilidades sean compartidas 

entre s1. con toda l~ compleJ1dad que ello implica. Para lograr el establecimiento de un 

federalismo de coopcrac1on se requiere avanzar en la coord1nac1on horizontal 1entre los 

diversos sectores/ ...,. vertical tc-s decir, entre el gobierno Fedc1al y los estados y 

mumc1p1os) dt..• Id adm1m'>tracion publica. El cxito de la planeación y de ta gestion urbana 

dependerá de esta part1c;pacion coo1dinada y concurrente de los organismos 

gubernar.ient.:iles en sus dwersoc; ordenes y sectores. siendo un prcrrequ1s1to no sólo para 

los problc-mas metropol1tar1os sino para cualquier asunto de administración pUblica y 

gobierno. 

El mosa1::0 de relaciones intcrgubernamentale~ es d1flc1l de comprender aún par<\ los 

mismos func1onanos que conforman la administtaoon pública, por lo que se convierte en 

un asunto casi 1nintel1g1ble para la población en general. Es por ello que par a lograr una 

coord111ac1ón efc>ctlva entre las diversas agencias gubernamentales se requiere de 

tiempo y una importante invC"rsión en recursos, lo cual no es asunto sencillo. 

Debido a las dificultades para los acuerdos metropolitanos derivadas del modelo 

federal. debe avanzarse con l.::. promoción de acuerdos mlnimos entre las diversas 

instancia~ a travCs de la promoción del asociacionismo intergubernamcntal y a travCs de> 
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la creación de instancias de coordinación ad hoc, los cuales garanticen resultados 

concretos en el corto plazo que impulsen pasos subsecuentes. 

IV.1.5. Plancaci6n, coordinación metropolitana y poder 

L:a clave del modelo metropolitano es la lucha por et poder. Los conflictos político 

administrativos son por lo general la causa de la desaparición de los acuerdos 

metropolitanos, ejemplos de e>llos son la abolición de la Corporación Metropolitana de 

Barcelona a principios de los 90's, la desaparición del Consejo de la Gran Copenhaguc en 

1990, y la disolución del Grei\tcr London Authority'º)· Los enfrentamic.-ntos por el poder 

se reflejan en tas relaC1ones personales, asi como en disputas entre los partidos politices 

y los distintos órdenes de> gobiC'rr10. 

La conformac1on de una autoridad metropolitana requiere la delegación de 

atnbuC1ones '/ re-cursos de otros órdenes de gobierno. Lo anterior .. significa que se 

instituye. dentro del Estado, un nuevo su1cto de poder lo cual lleva necesanamente a 

que éste se nJa por las lPyrs de- la pohtie<l y no sólo las tCcnicas de la administración" 

(Oockcndortf, 1994: 40). 

En gcncr.Jt. el cstablec1mi<!.>nto de mecanismos mc-tropolitanos trastoca no sólo las 

relaciones d(." poder vercicales, sino las horizontales. Esto es. visto con recelo por la 

estructura vigente ya que trastoca la lógica de funcionamiento y rr:.-pilrtición de poderes 

dC'fmida, y por C'Sta razon ..-.e rechazan tas mod1ficac1oncs su.-.tanciatcs. 

Oc.>b1do a que la 1mpo':>1c1on de un nuevo n1ecanismo en la toma de decisiones provoca 

rcs1stenci..1s en la estructura de poder vigente. el ex1to de los instrumentos 

rnctropol1tanos depende del <Jpoyo polit1co. Este puede> ganarse endóyenamente cuando 

el trabaJo en las 1nst1tuc1onc~ metropohtanus g.1na legitimidad, ya SC'a por su capacidad 

tccnica o por relacionar'>c de forma ildecuacta (_Ofl lds inst1turiones previamente 

establecidas. o puc-de ser adqu1ndo eKógenamente si se sustenta en las jerarquías más 

altas de· la adrmnistrac1on publica, poht1ca o económica. 

El asunto del poder no es menor, aunque la plancac1on tradicional lo ha tenido como 

algo rntcnor que la ra:;:ón. Forester opina que los planificadores deben entender al poder 

de forma realista: 

"O..' Snb•t> t'~k tl!rn.J ~e recomienda r~visar el traba!o de P1mlott y Rao (?002). 
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"51 los planificadores ignoran a qu1enes están en el poder, ellos asegurarán su 

propia carencia de poder. De forma alternativa, si los planificadores entienden como 

las relacione5 de poder delerminan el procesos de planeación, podrán me1orar la 

calidad dE" sus análisis y fortalecer la acción de los ciudadanos y la comunidad'" 

(íorcstcr, 1989: 27). 

El mtsmo aviso hace Sharpc especifica mente sobre el tema metropolitano: 

"En el mundo real. .. los inlereses polil1cos parecen siempre conlar más t:'O el largo 

plazo que la rac1onal1dad admlntslrativa y la jusltcla social" cSharpc, 1995a: 27). 

Jordi Bor ja se expresa también al respecto: 

.. El problema no es únicamenle de orden técnico o admimstrativo, sino sociológico y 

pol1t1co. Demanda no sote el uso de incent1vos ... que onenten las conduelas públicas 

y pnvadas. sino conocer como se- construyen 1nstanc1as de poder" (BorJa, 2002: 23). 

Aunque los grupos de poder pUbllco son reacios a permitir el establecimiento de 

acuerdos metropolitanos p,.;1Stt"'n ,1lgunas oportunidades que se pueden aprovechar en el 

GJ.So del Valle de MC"xico. y.t los partidos, grupos de interés e individuos luchan por 

mayores espacios y Los amb1tos metropolitanos pueden darselos. En particular, las 

rcs1stcnc1as de los gobiernos pueden superarse dejando sus atribuciones intactas y 

conformando modL'los metropolitanos que atiendan cio:tcrnalidades más grandes. 

abrit>ndo oportunidades pdra los 1eacon1odos Pn las burocriJcias. 

IV.2. OPCIONES PROPUESTAS 

Luego de dn.,l1zar los argumento<;. que Justifican los acuerdos metropolitanos, los 

modelos g0nerates q1w c..p iJ.iPdPn aplicñr y los aspectos que deben considerarse para 

cualquier p1opuesta en el Valle de Mex1co, en este apartado se presentan de forma 

ge>neral las alternativas en rnatena de coordinación metropolitana, como marco a la 

propucStd que se dcsarrollcl postcnofn1ente. 

Aunque existe un gran número de opcloncs. estas pueden resumirse en las siguientes: 

1) establecimiento del Estado del Valle del Anáhuac; h) Gobierno metropolitano o 

rcg1onal; 11i) conformación de un órgano de coordinación metropolitana entre tos 

gobiernos existentes y iv 1 impulso al asociacionismo intergubernamental. 
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IV.2.1. Estado del Valle del Anáhuac. 

Esta propuesta se deriva de la previsión de la Constitución de 1917, que establece en su 

articulo 44 que en caso que los poderes federales se trasladasen a otro lugar. se erigirá 

en el D1str1to Federal el Estado del Valle de México. Esta posibilidad se discutió 

ampliamente durante la Reforma Politica de 1992 (Castclazo, 1992J. 

Esta opc1on puede darse por lo menos baJo dos formas: 1) que el Estado del Valle del 

Anahuac se conforme por el Dlstnto Federal y los municipios metropolitanos del Estado 

de México; 2) que sc disminuya el tamaño del Distrito Federal al minimo para que el 

resto de las delegaciones conformen el Estado del Valle del Ancihuac. 

En et ;:>nmcr caso podnan tenerse rc.-sultados importante~ desde el punto de vista 

metropot1tano ya que ta mayor parte del fenómeno e!:.taria bajo la jurisdicción de un 

gobierne estatal con lo cual la Zona Mctropol1tana del Valle de Méx1co pasaria de ser una 

zona mctropol1tana interestatal a una zona metropolitana estatal. En el segundo caso se 

tc-ndrian condic10nc-:. similares a tas actuales. pero con la ventaja de que los ac:uerdos 

pudieran darse t~ntrc f'stado<:. y no como ahora entre un estado y el asiento de los 

poderes federales. 

La pnmcr.1 opc1011 tll!nc una escasa 111ab1l1dad política, siendo totalmente inaceptable 

para tos Got">u ... rnos del Estado de MéxKo. del Distrito Federal y Federal, ya que 

1mphcar1a por un liidC' la perdida de tcrrltorio de alguna de las entidades federativas. asi 

como l.:: c.rcac1on de uri<l instancia de enorme poder politice si atendemos que en si 

misnM podna ac.umutar el 20~ de la población total del país y un porcentaje un poco 

mas aire del Prooucto Interno Bruto. 

La scsunda opcion '-''> más v1;,,ble políticamente ya que se apoya en la tendencia de la 

fC'form.J del D1'>trito FctJcr3l q1ie apunta a una c~tructura politico · administrativa más 

-:.1m1lar 3 la de los estddos. to cual 1mpl1ca delegaciones con mayores atribuciones y con 

una hacirnda propia. un poder legislativo cada vez más autónomo. así como menos 

dcpcnd?nna de> la Federac10n. 

El problema que habría bajo cualquier circunstancia es que la conformación del Estado 

del Va1le dr:-1 Anahuac traería per sé mejores condiciones para la coordinadón 

metropolitana. ya que se c.onsc."rvaria una situación simHar a ta actual. aumentando la 
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participación de poderes locales más autónomos en las Delegaciones. En contraparte 

daria condiciones mas equitativas para las relaciones intergubernamentales. 

IV.2.2. Gobierno metropolitano o regional. 

Esta opc 1ón implica dos posibilid.-:idcs: 1) crear un orden intermedio de gobierno entre tos 
estados ( los municipios para el caso especifico de las zonas metropolitanas; 2) crear un 

cuarto orden de gobierno que at1c-nda los problemas regionales. por lo que dicho orden 

existiría en todo el territorio nacional. 

De an~rdo a lo cx.puPsto en este trabajo, en ambos casos se preve que un gobierno de 

esta incotc no podría darse bajo un esquema unitario que anulara a los gobiernos 

\ocale!>, sino que responderia a un esquema qui'? deberla dar al ámbito metropolitano 

atribuciof'\r.S de otras esferas de gobierno. así como otras aún no contempladas en 

materia de grandes obr<"s dt" infraestruLtura. servicios y noi-matividad. lo cual podria 

darle al~un.ls oportunidadC's mil!. de superv1Vencia. 

El ámb1to mPtropolitano debena contar con su orden jurídico prop;o, incluyendo su 

podci- c;ecutivo. legislativo y judicial. que le pcrmit1cra operar no solo administrativa, 

sino pol·ticamente, y por t<J.nto dcbena <;er electo pi-erei-entementc por v1a dii-ccta entre 

los ciudldanos de la ;::ona metropolitana, aunque tambiCn podría conformarse mediante 

mecani~n1os de clecc10n 1nd1rcct.:i. 

A PC!<H dr las bondades de estP esquema se considera poco probable su 

cstablccun1ento C>n el corto y mediano plazo, ya que trastocada el esquema fcdei-al y las 

rPlacioH~"s de poder. algo que sena inaceptable para los d1vei-sos órdenes de gob1crno. 

Esta opc1on debe tomarse> con precaución ya qut podria resultar en un orden de 

gobiPrn::i que se su•nariu al rc.,to de a13cncias descooi-dinadas, dificultando aün más la 

actuaC1·Jn y rcndicion de cuentas. En efecto, no hay que olvidar que el pi-oblema de raiz 

que co1's1ste en la falta de una actuación concunente y coordinada. 

IV.2.3. Conformación de un ói-gano de coordinación metropolitana entre tos 

gobiernos existentes. 

Esta o¡x:ion considera la confoi-mación de un órgano de coordinación metropolitana con 

la pani.::::1pacion activa del gobierno federal y de las entidades federativas, así como la 

panicipación del podei- legislativo en los acuei-dos y convenios que se establezcan para 

darles un mayor peso jurídico. En este caso las comisiones metropolitanas deberían 
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contar con mayores atribuciones y recursos para su operación, así como para invertir en 

obras y acciones metropolitanas. 

Este órgano deberla funcionar con base en reglas establecidas a través de una Ley 

federal expedida por el Congreso de la Unión con bas~ en lo tndicado en el artículo 115. 

fracción VI, la cual señalara sus atribuciones, asi como los mecanismos para dirimir 

controversias en las que participe el poder judictal. 

Csta propuesta tiene relativamPntc mayor viabilidad que un gobierno metropolitano ya 

que parte de respetar la repartición de iltribuciones y poder del pacto federal, pero de 

cualquier forma se enfrenta al problema de lograr que los gobiernos acepten la 

existencia de un mecamsmo de coordinación que puede tomar decisiones que no los 

beneficien. Por otro lado, hily que considerar que su establecimiento implica un 

fedcrali~mo de coopc1ac1on. lo cual no es ta tendencia vigente. 

IV.2.4. Impulso al asociacionismo intergubernamental 

Esta opclon parte de los planteamientos del public ch01ce sobre las bondades de un 

marco que fomente la<;. a<>ociacionc>s entre tos gobiernos localc~. particularmente entre 

municipios y dclegac1ones. El principal punto es la competencia entre gobiernos por 

aumentar los benefinos de su poblacion, por lo que convenios en mdtchas de interés 

general con otros gobiernos loc21lcs podr121n tPnf>r importantes repercusiones. La idea es 

que los acuerdos se c...oncretcn en los temas neccsanos con una visión estratégica y no en 

todos los .ispcctos. ya que ello puede s1g111flc.ar un modelo ngido. 

Este marco deberia inclu~r ta (_•.ic1~ten::ia de recursos para proyectos en los que 

part1c1pen dos o mas gobiernos locales, as1 corno ordenanucntos juridicos m.:is flexibles, 

ya que en la actualidad la real1~ac.:1on de convenios o acuerdos entre delegaciones y 

mumc1p10~ e~ prdct1Lamc11tc 1mpos1ble ya que requiere la aprobacion de la Legislatura 

del Esudo de MC>x1co (articulo 61 de la Constitución del Estado), mientras que las 

delegaciones no cuentan con esta atnbucion ya que la suscnpc1ón de convenios en 

matena metropolitana se reserva al Jefe de Gobierno. Esto significa que en la práctica 

la coordinacion solo puede darse entre el Gob1crno del Distrito Federal y el del Estado 

de MCxico. 
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El fortalecimiento de la esfera de gobierno local más cercana a la población es un 

prcrrequisito para una mayor gobernabilidad en nuestro pais, por lo que debe impulsarse 

independientemente que exista o no una reforma metropolitana. 

Si bien esta es la opción más factible en términos políticos y coincide con la tendencia 

al fortalecimiento de los gobiernos locales. presenta el problema de que en si misma 

carece de una orientación para la zona metropolitana, siendo más bien una tendencia 

opuesta a los planteamientos mtegradores. En efecto. cumplirla sólo parcialmente con 

et principio de externalidad o equivalencia fiscal, puesto que los acuerdos se limitarían a 

ciertas zonas y temas, resultando en un mosaico aún mas complejo y fragmentado de 

relaciones 1ntergubcr namcntalcs. 

IV.3. ELEMENTOS PARA UNA REFORMA METROPOLITANA EN EL VALLE DE MEXICO 

IV,3.1. Generalidades 

Una vez descritas las principales opciones en matcna metropolitana. se presenta en esta 

tcs1s un" propuC'sta para una reforma en ta materia para el Valle de México que se basa 

en una sene dC' elementos que pueden darse de forma paralela. Se considera que un 

gobierno metropolitano no C'.> la única respuesta posible, por lo que se enfoca en una 

mezcla que me.luye l~1 creación de un órgano de coordinación mtcrgubcrnamental y el 

impulso al C1<ioc1c"1(iomsmo municipal, arnbando a un ac-uerdo metropolitano que respete 

la~ atnbuc1rn1c~. d(' lo~ gob1crno:!.. 

Una d.- las pnm 1p<"tle'.> conclusiones del anahsi-, de los capitulas 11 y 111 de este trabajo 

C'.> quc la h1-;.tona de- la planeaclnn urbana y la coordinación metropolitana en el Valle de 

Mexico se compone de a11ancrs y rt-trocesos. que se articulan constituyendo un complejo 

procese 01al0ctir:o a'ioc1ado .31 contexto potluco. cconom1co y social (generalmente en 

t.. .. Sc ord·_•n de JCr<1rqu1<1l. Crm b<l'iC en lo anterior se puede afirmar que c-s poco probable 

que en un :!.oiu ninmento o 'oyuntura pueda efrctuarsp un cambio o reforma dehnltiva 

en materia de pl.Jncac1on y coordinación metropolitana en el Valle de MCxico, por lo que 

pu~de afirmarse tarnb1en que cualquier respuesta a la problemát1ca metropolitana será 

contin~~nte y no tendra una viabHidad indefinida, es decir. su existencia dependerá 

fundamc>malmentc del contexto político y no tanto de los resultados que logre. Esto nos 

Lleva a iuponer que una propuesta en la matena debe considerar una 'imagen objetivo· 

retativc:1mente completa de lo que implicarla una reforma metropolitana, la cual no se 

daría en un orden prec'.>tablec1do, ni en plazos rigidos dctcrminad:.º:.':..ª::_::_P::'.:.:ia::r..:.i:.... ---------, 

;so ,- TESl~; (~()"f'.J 
________ __LFALLA Df C'.::IGS~J 
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Bajo estas premisas, la propuesta de esta tesis parte de suponer que un esquema de 

planeadón y coordinación metropolitana en el Valle de ME-xico debe tener como 

principal componente la coherencia entre las variadas políticas y acciones que se 

plantear por lo diversos sectores y esferas de gobierno, las cuales deben consensuarse 

con los distintos sectores de la sociedad. Para lograrlo se requiere de un marco 

institucional que garant1cc reglas claras, recursos. seguddad 1undica, derechos y 

sanC1ones para los d1ver5.os actore"" participantes, ba10 un marco de respuestas flexibles 

que promuevan y faciliten pn lugar de imponer. 

Recordando que Lo propuesto no constituye etapas consecutivas y que el orden en que 

se presenta tiene pnnc1palmC'nte un carácter didactico, planteamos a continuación los 

elementos para una reforma en materia de plancac1ón urbana y de coordinación 

mctropchtana para el Valle de Mex1co. 

IV.3.2. Establedmiento de una política urbana en los diversos órdenes y sectores del 

gobierno 

Desde nuestra pe1-spE"'ctwa, una reforma metropolitana debe partir de una polit1ca 

urbana oara el pa1s cri su conjunto que considere soluciones para los problemas de las 

met rópvlls mexicanas y que permita clarificar y 1erarquizar las funciones de las diversas 

111stituc.iones par-tic1pantes. todo ctlo desde una pcrspectiv.:i realista que considere los 

recurso:: dispomblcs y los esqucrnas 1nst1tuclonale'i aplicables. 

Es necc-sano 1mputsar cada 11ez mas el carácter c1ccutivo y promotor del gobierno en el 

dL•sa110 lo dt" las ciudades y no ~oto como un diseñador de reglJlacioncs o normas 

urban1s:1cas. En efecto. hasta ahora el énfasis de nuestros instrumentos de planeacion se 

ha dado en tas regulaciones y no tanto C'n el impulso a la inversion 111mobiliana. Si bien 

PI c<tr;l(_tcr prornotor del fc,tado no es algo nuevo ¡Boqa y Castclls. 19971. es cada vez 

mas lH gcntc y nece""ano. ya que en e"" ta epoca de intensa compctcnc1u el Estado debe 

jugar U"1 papel mas rclcvante en dos aspectos básicos: 11 dotar de la infraestructura 

necesaria para las actividades economicas, y 11) establecer las cond1c1ones mas 

adecuajas para permitir que los agentes econom1cos puedan desarrollarse. 

Dcntr·:> de esta polít1ea urbana integral debe darse una participación Federal más 

activa :>ajo un tedcrulismo de coopcrac1ón que impulse ta un sistema nacional de 

coordirac1on urbana. que permita otorgar "reglas claras. instituciones eficientes. planes 

rigurosos y proccd1m1entos imparciales" (Garza, 1998: 16). 
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El enfoque de la politica urbana para las zonas metropolitanas debe ser holistico1°". es 

decir, que considere la metrópolis en su totalidad y los temas que la componen de forma 

integrada. pero al mismo tiempo estratégico. considerando los aspectos primordiales de 

las situa::iones problematicas y de sus posibles soluctones 1 º~. 

El nue,,.o modelo de planeac1ón urbano terntonal debe integrar una racionalidad que 

no scpc.rc los hnes de los medios, logrando ta lC>gitim1dad no sólo a travCs del 

conocirricnto "experto". sine por medio de acuerdos politlcos de gran amplitud. 

Por último. debe lograrse un balance entre los. procesos de dcsccntral1zación que 

buscan acercar el gobierne a la población y los de coordmacion que buscan la 

colabor.ición entre los gobierno!:. locales, optimizando los recursos y disminuycndo las 

dispiuiaadeos al intcnor de la metropolis. 

IV.3.3. _egi'!>lacion metropolitana 

Una rebrma metropolitana para la ZMVM requiere de modif1cacione:; legales para ser 

una rea idad. En e5te sPnt1do es conveniente que existan disposiciones mas claras en 

matena metropot1tana. ya -;ea dentro de la misma Ley General de Asentamientos 

Humanc5o o por medio de una Ley en materia de zonas metropolitanas. Desde nuestra 

perspcG.iv.J es preferente ura lcg1slac1on ad hoc para que la coordinacion y plancación 

metropolitana no 5.C c1rcun.,criba al ámbito de tos asentamientos humanos, sino un 

asp(~ctc ir1'1Prcnt0 a la concu~rencia entre 5.cctorc>s y órdenes de gobierno. 

Hay QJe recordar que el articulo 73. fracción XXIX·C. faculta al Congreso de la Umón 

para C'lp(.•dn l.l';. lcy('c, quf' cstablezca0 la concurrencia del Gobierno Federal. de tos 

Estados y de to.-. Murnc1p1os en el ámbito de ~us 1cspecuvas competencias en materia de 

Jsentan1cnto~ humanos. mientras que la fracc1on XXIX-G del m1smo articulo faculta al 

Congre·.o d expedir las leyes que establezcan ta concurrencia en materia de protección 

al amb1-.:-ntc. por to que este marco Junto con el articulo 27 y l 15 . seria suficiente para 

que er• una pnmera etapa se pudiera contar con una ley que no requiriera 

, 04 Estt> tS unu de 11•'> prlflt1µ1os qu:- proµont: (hu•c.h. et .JI. (1997¡ p.ir.t el C.tSO de Toronto 

i,;,~ lo'c> r:·-"n,f,ca<lo1e':> trua•t•;.1!'..t,t''> qut' hM1 ido c.imb1d'ldo su ·01s.1on ur1g•ndl h.ln tenidc, un mayor intere!:. en 
•etlexmn~r ~otirc Jc,u::toc, l<.tles com(· !,1 cscdld gr,rndt> ':J pt:queña de loe, planee,. el ec,quema de abajo hacia arriba 
u arrib.J 'lJC•.l ab.ljo. pero sut1c">tim.Jn .l">pcctos como l.l':> fuerzas polit1cas y econórrnc.Js que cons.tn"en su 
.le't1vidad ,(nniphe!I y F.i1ns.tt:'1n. ¡q<;;G· 10) 
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modificaciones constitucionales, aunque posteriormente debcria incluirse el concepto de 

zona metropolitana para superar el de conurbación que actualmente se incluye en la 

Carta Magna. 

Los aspectos minimos que dcbcria contener una legislación par-a la ZMVM y el resto de 

las zonas metropolitanas del pais son los siguientes: 

Criterios para la delimitación de zonas metropolitanas, procedimientos para 

legalizarla. 

Criterios y procedimtentos para establecer un Órgano lntergubernamcntal de 

Coordinación de ta zona metropolitana, el cual incluya al Gobierno Federal, las 

Entidades Federativas y lo'> Munic1pios. La legislación deberia indicar los 

mecanismo'> de funcionamiento de- esta órgano, que incluyan una presidencia 

conjunta. pleno. consc10 tecnico. secretariado tc-cmco y consejo consultivo. 

Criterios y proccd1mic-ntos para e-laborar, aprobar e instrumentar un Plan 

Mctropohtano de caracter integral en sus verttentes e-stratég1ca y normativa, 

así como lo~ mecanismos para su E>valuadon y rev1sion. 

Critcnos v mecanismos para csu1bleccr acuerdos o convenios de cooperación. 

Mecanismos de fmanc1um1ento de proyectos, obra':t, acciones o instancias 

paracstatales que permitan la opcrat1v1dad de- los acuerdos. 

Bases para el calculo de e;ir;tcrnal1dades. como bast!' para el establecimiento de 

acuerdos fiscales )1 11nanc1L~ros. 

Meci"ln1smos internos para la resolución de controversias, así como explicitar la 

partic1pac1ón del poder Judicial como última instancia resolunva. 

/\rt1l.ulos trans1tonos con plazo.-. par·a delimitar las zonas metropolitanas, 

nombrar al Organo de Coordinacion, elaborar y aprobar el Plan MetropoUtano, 

entre otros .J.spec.:tn">. 

IV. 3.4. Participacion del poder legislativo 

Uno de los puntos torales c-n esta propuesta es la participación más activa del poder 

tegislat1vo en los acuerdos me>tropolitanos. En efecto, hasta hace algunos años el poder 

CJecuti'lo era totalmente dommantc. pero ahora esto ha camb~ado. el poder legislativo 
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adquiere cada vez más fuerza y atribuciones. aunque esto también se ha convertido en 

una limitación a la toma de decisiones, principalmente por pugnas de indolc partidista. 

En la Asamblea Legislativa del Distrito Federal y en el Congreso del Estado de México 

existen comisiones sobre aspectos metropolitanos y aunque han existido reuniones entre 

integr-antes de los divc>rsos poderes legislativos. no se han tenido resultados concretos 

relcvan:es. En este senudo, es interesante notar que dentro del Congreso de la Unión no 

haya e:dst1do en los ult1mos anos ninguna comisión sobre asentamiento!> humanos, 

conurbac1oncs o ;:on~°'s rnctrcpohtanas ·Vti. mostrando su dcsintcres por estos temas. Esto 

debe modificdrse, ya QUE'" solo atcndtendo a la d1mcnsion metropolitana las ciudades 

podrán tener mc1orcs opor~urndadcs para ser mas productivas y hacer frente a las 

neccsidldes de la poblacion ,-¡as desprotegida. 

Para ro trastocar el pacto federal. la part1c1pClc1ón del poder l«:>gislativo podna darse a 

travcs ce una Com1s1on lnter;::>artamcntcJna conformada por rC'prcsentantes comisionados 

por sus rc-spcct1vos con~rcsos.. Con base en lo antcnor. se tendna en térm1nos prácticos 

una Cormsion cuyo p.1pcl sen<:i proponer. analizar y d1etaminar iniciativas de ley en 

matt..-..r;a metro;'.'olitana. lus cuales en caso de ser dictaminadas favorablemente en este 

ámbito. pudieran prcscntars~ por los corn1s1onados ante los plenos respectivos para su 

aprobaclon deflnit\\la. E.sta linea de traba10 tiene gran viabilidad en el marco de la 

nueva retorma polit1ca del :>1strito Federal. y aUn s1n ella. ya que podna darse en et 

contcitt:J ac..tual. 

Esta propuesta gcnC'rar1<i. mecanismos legislativos paralelo-; que respetarían la división 

dr poccrcs y tcrntodo. E-itre los aspectos sustantivos destacada la inclusión del 

c.:iractcr v111culatorio de tos planes, programas y acuerdos metropolitanos, lo que no 

11npt1ca la modiflcilcion dC' la forma en que se divide el poder público. Al contrario, 

p0rrrnt1r1a regular aspectos en los cuales hasta ahora mnguna de tas esferas dC' gobierno 

tiene c_('rtcza Junatca. 

La aprobación del Plan Mc-tropolitano del Valle de México bajo actos legislativos le 

dana u1a nueva d1mcns1on. También seria el marco más apropiado para otorgar validez 

1w1d1ca a la delimitación de la Zona Metropolitana del Valle de México, con lo cual se 

•;)!; t:~ln cJmb•o ...t fon,11"-"-.. rJt'I .úh:i ?OJ3 cud.ndo se erro und com1~ion lcgisl.it1v.i de .isuntos metropolitanos ~n el 
('Jn']1('..,c dt• lil Un1un 
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podría solucionar el problema de las distintas delimitaciones que se hacen desde 

diversas instancias. Lo mismo sucedería con otros ordenamientos, como un posible 

código metropolitano con normatividad homogénea en diversas materias, aplicable para 

la zona metropolitana. 

La existencia de este mecanismo interparlamentario podria darse independientemente 

de que el Congreso de li'll Unión legisle sobre una Ley para las zonas metropolitanas del 

pais, ya que depende fundamentalmente de un acuerdo de cooperación entre las partes, 

con las limitaciones ya mencionadas a este tipo de soluciones. 

Un mecanismo mas formal para el mediano o largo plazo seria la creación de un 

Parlamento Metropolitano contemplado dentro de la Constitución. En tal caso seria 

recomendable que sus representantes fuesen votados directamente por la población de 

la zona metropolitana, cumpliendo func1oncs s1milarcs a las señaladas antcnormcnte. 

IV.3.5. Participación del poder judicial en controversias entre las partes 

lguatmcntC' que cor. la participación del poder tegislat1vo, es indispensable que los 

acuerdos metropolitanos incluyan al poder judicial como mecanismo resolutor de 

controversii1s entre las partes, garantizando asl imparcialidad y certeza juddica entre 

los ordenes de gobierno. Esto se establece ya en tos articulas 103 y 104 de la 

Constitución corno atribuc1on de tos Tnbunales de la Fedcracion. 

Para los acuerdos metropolitanos son particularmente lmportantcs los mecanismos de 

resolucion de d1sputus dcnvadus de las c>.tcrnahdades negativas que se presentan en 

temas e.orno el agua potable. t.~l trdnsporte. tos desechos sólidos, el crecimiento urbano, 

el uso Ce infraestructura, equ1pam1cnto y servicios por poblacion flotante. Debido a que 

son fuente potencial de conflictos. la partic1p<1c1ón del poder judicial estaría 

plenamente Justificada. 

Bajo esta propuesta se tiene ta ventaja de que no se rompen tas bases del pacto 

federal, sino que se otorga una mayor certeza jundica a los gobiernos y población en 

general respecto de los asuntos. metropolitanos. 

Aunque en una primera etapa el marco actual podria posibilitar esta intervención del 

poder Jud1c1al. en momentos posteriores seria recomendable la creación de un tribunal 

con atnbuciones especificas en la materia, lo cual requeriria modificaciones 

Constttucionales. 
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La t~iti"Tl1dad de los ~obierno~ depende fundamentalmente de ta forma en que los 

tunc1ona.,os. tteguen a sus respons.ab1\idades. Hasta hace unos. años el Regente era una 

hg'Jra iripue~ta por el Presidente oe ta P.epubllca. por lo cual su te;1t1m1dad estaba 

dirE-cta•·rn:--'ltC' .... 1ncu1ada e. p"Jder fc.-Ceral, pero aho~a su elecc1on 'na ·.,,oto directo te 

".:ltor~a trla lc--g1t 1rmdad propia 

t.. í.IC>S."' a~ to G'ltenor. la el('-cc1on cirecta por voto popular de la au:ondad 

nH:trüpclnana 1"':. P".:l'.:O .-1ao.e en (•l co"'1:o pla:=c y a que seria considerado un pet115ro 

pol1t1c':.t y<:. cu(:· w·1 ~:.irner~v. .. ;:iaré un:;ii c1..Jdad del ~a~a"'io oe> :a 2MVY estab!ec1co oor 

eler:c1or.e·-:. populare'óo 1rnp\1ca una tegn1rn1dad qur:' puede competir con la dc>l gobierno 

•cderal, ao;.1 com0 fur:-r.te di:> confl1ctos con tas autondades muniODales. 'I de las. ent1dades 

fr>dt_"i3tr .. a•, 

Lil prcµu~.~ ... ta p.?lrte de cr(:>ar o •onalecer un mc-canismo '..l:"'""li~ar la Corn1s1on EJeCuth·a 

d<: Coordinar. ir;n ....... r--trrlpohta~a corno PL Organo lntcrgubernamcntal de Coordinac1on. 

"..unh1ndv la pan1c.1pac.wn dPI Gobicrrio Federal. ya sea a traves dt? un mandato de ta Ley 

p.~~.., z,._,,a ... H.f~tropol1tanao;. rn~nc1onada, o pr_,r ... ni aLuerdo de coopcrac1on. retomando el 

articulo,.~. trdr:r10n VI di::· la Constnuc1on. que orac-na a: Goo1erno Federal participar 

rJ1· l<1rrr-.a <oricurrente 1~n ta planeac1ori de la'.:. conurbac1ones. Esr.o es importante ya que 

1a au ... 1._•1 (.Id d'-'I Gob•E.-rno Federal en lil Con11s1on E1ecut1va de Coordinac1on Metropolitana 

, • ._, cr,r1t·,,e1ir.tur1d Pr1 ... 1rtud dP que el reo;.to de comis.1ones. mptropolltanas. se conforman 

¡,;.r,• ·ir \ ... •1(1',;', tnr.1artlta'.. r-n (e-,:, QtJe '..T p.:lrt1C1p<), 

,, IJ,Yttr.lf.1<.1•1on dPI Gobierno FPdrral dC'be ;nc:l111r la aportac1cn de recursos para los 

.J'>P<'Llv, rnetropol1t.:lno'.:., y lo m1srno debe apl1(.ar a las otras esfera.., de gobierno 

p.trtH.q,.lnh•·,. Paiu que ta .... ~portac1om•s federales en e-:.te tipo de proyectos puedan s.cr 

rna'> t1<:·11'>p.Ht-ritc-.., <,c:ria recomendable QUI~ se et1quctar¡:¡n ya scü dentro del Ramo 33 o 

colllfJ Ln nuevo Hamo de gasto dt..•I Pr ...-supue~to de Egre~os del Gobierno Federal. En 

.1mho'> :~'"º.,'>e> trdta de un presupue':.to para todas las zonas rnc-tropolitanas del pa1s. 

A tra.~·t..•o;. de este orgrtno rle r:oordma.c1on (yu sea de forma directa o por las comisiones 

mPttornt1tani1SI <.,e> dar1a la claboracion de to-. planf>"> y programas, el seguimiento a 

provt.·ctos n1Ptropolltcinos, l.:i apt1cac1ón de la normativ1dad común, los acuerdos en 

mdtP11;i dL-. fH1i1nc1am1ento de> ta<:. obras y acciones. asi como en materia de pago de 

cxtcrn.i.llidad<~'>. 
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Este órgano deberia tener la capacidad de crear empresas de servicios públicos. 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 cual fue 

otorgado mediante una concesión conjunta entre el Distrito Federal y el Estado de 

MCxtco. En este sentido, el otorgamiento de concesiones de índole metropolitana seria 

un mecanismo util en el marco de escasez de recursos. El t?xito de estos esquemas esta 

directamente rc.-lac1onado con la transparencia de la concesión y las condiciones 

establecidas (Hirsch, 1991 ). 

Una de las principales func1oncs de este órgano intergubernamental seria dictaminar 

propuestas de distintas agendas de gobierno, con la capacidad de suspenderlas si son 

inconsistentes con la plancación mctropolitana 107. Para tal fin podría auxiliarse de las 

comisiones metropolitanas, las cuales juganan un papel importante dentro de este 

esquema, et cual se explica a contmuación. 

IV.3.7. Fortalecimiento de las comisiones metropolitanas 

La solución de problemas urbanos y metropolitanos requiere de una mayor coordinación 

horizontal (intersectorial) que implique una verdadera concurrencia en la acción del 

gob1erno. Esto es. una acción integral. que considere las diversas dimensiones de los 

problemas y sus soluciones y significa disminuir la fragmentación provocada por la 

organización propia de la adm1nistracion pública. de l.:i cual se derivan respuestas 

parcial~. Las sinPrg1as que puedan lograrse con una mayor coordinación horizontal 

abnran nuevos campos de acc1on en matcna de desarrollo urbano y regional. 

Las. atribuciones metropolitanas para <'l Valle de México han sido perfiladas ya por las 

comisiones metropolitanas existentes: i) Planc.:icion urbana: ii) Transporte y vialidad: iii) 

Agua potable y drcnaJe; 1v) Medio ambiente; v) Protección civH; vi) Seguridad pública; 

vii) Rc~•duos sólidos. En cada uno de estos temas se requiere atención en la ptaneación 

estratégica y normativa. operación de servicios públicos, ejecución de obras y acciones. 

asi como en el calculo de externalidades y la detcrminac10n de mecanismos de 

financiamiento. 

1º' Un<1'> ele 1.1~ lim1tanonl"s del GLC ele Londres fue que no teníol pode1es pdíJ aprobar o refutar los planes 
prooues1os por Jo~ d1st"10~ localt-s 1Sh.upe, 1995b). 
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La prepuesta es fortalecer las comisiones metropolttanas, asi como crear una comisión 

en materia financiera y fiscal (ver siguiente punto), principalmente con el otorgamiento 

de recursos propios para su operación cotidiana, para disminuir su dependencia 

administrativa de las instancias que las crearon. Este aspecto es una de las principales 

ltmitantcs a la operación de las comisiones, ya que éstas no cuentan con los recursos 

minimo;, e-quipo, espacios de tr.:tbajo. pero sobre todo carecen de atribuciones y 

autoridad. 

AunqL.e en los diversos acuerdos de creación las dependencias respectivas se 

comprometen a aportar recurso .. y personal, mcluycndo el Sccrctano TCcnico de la 

comisión respectiva. en la realidad no son cumplidos por f.:i.lta de voluntad de las partes, 

pero debe reconocC"rsc que- en ocas1oncs existen limitaciones denvadas de las 

dispos1ciones Jurid1cas aplicables. Ejemplo de ello es la impos1b1l1dad de la aplicación de 

recursm fuera del territorio de una entidad. lo cual impide invertir en adecuación de 

oficinas o aspectos s1n11ta1es. 

Por otro lado. el hecho de que los Secretarlos Tecnicos de las com1s1ones reciban sus 

mgr~o~ de alguna cte lrls 1ns:.ancfas partiClpantcs. se presta en la practica a disputas de 

lndolc politKci que poco ayudan a la obtcnc1on de consensos. 

Para hstrurnentar una 1ndepcndenc1a de recursos de tas comisiones, serla conveniente 

crear hde1comtsos por con11s1on o un fideicomiso adscrito a la Comisión EJCCutiva u 

Organo lntergubernamcntal de Covrdinacion. a travcs del cual los ordenes de gobierno 

dcst1npri rccur·sos pa1.1 que a.ti1 tucran Jd1n1n1str~l.do-.. Esto .. recursos deben incluir 

1nstal11c1ones. eq1,.11po y pPr.,onal de apoyo para lograr una indcpcndcnCla en la operación 

qu1..• grltanticc la cxi~tcncia de 0soac1os para la discusión de los a">untos metropolitanos. 

En virtud de que se 1equ1erC> la part1cipacion obligatoria de representantes de las 

1n~t.:incas. ademas de los rc::ursos para ta opcrac1on de tus comisiones, dcbcrian existir 

partida> en los Proi;1 amas Opcratwos Anuales respectivos para contar con funcionarios 

de t1enpo completo por cada una de la'> dependencias, que tengan capacidad de 

dcc1sion. 

Las com1s1ones estanan coordinada'> por la Comisión E1ecutiva 0 el órgano 

lnter~ubcr namcntal dC' Coordinación, que seria el ámbito de más alto nivel para la toma 

de dec1s1oncs, 

scctonale!t. 

garantizando la coherencia e intcgralidad de los planteamientos 
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Las comisiones metropolitanas son la instancia más adecuada para el diseño de 

polittcas públicas y proyectos en materia metropolitana, por lo que cualquier 

planteamiento en la materia deberla ser dictaminado en este ámbito para permit1r su 

congruencia con los planteamientos estrategicos y normativos para la metrópolis. 

IV.3.8. Comisión Metropolitana de Aspectos Finanderos y Fiscales 

El ámbito financiero y hscal de la ZMVM ofrece uno de los principales retos para 

instrumc>ntar propuestas metropolitanas efectivas. El primer elemento que debe 

considerarse C'S la alta dependencia de los recursos federales tanto de las entidades 

federativas como de los munic1pioc:.. 

A pesar de los cambios cfPctuados c-n la organlzaclón potitico - .:1dministrativa del 

D1strito Fedf>ral, el Estado de México sigue teniendo menores poderes politices y 

presupu("sto debido a l'1s cond1c1oncs de e:..ccpclón del Distrito Federal. Un ejemplo de 

ello to constituye la e-duccic1ón. ya que mientras el Gobierno Federal financia esta 

activ1d,1d ñl Distrito F+::-dcr.:it. el Estado de Mé;ii:;1co debe hC'lccrlo por si mismo. lo cual 

slgnihc.J ca":>i la mitad de los recursos que eroga ta entidad. 

La ca,.,.t1di!d dC' recur':>OS flnancic•ros disponibles para los municipios metropolitanos es 

en promedio casi la. rn1tad quC' la dt.•I Distrito Fedc>ral. Esto se explica principalmente por 

las mayare~ participaciones 1 trnnsfcrcnclas que recibe el Distrito Federal, así como por 

una rndyor 1nvc>rs1on fedPral d11ccta 1º" derivada del costo de la capitalidad, pero 

tambien PS 1c<;u\tado dc- ta inchcac1a recaudatoria del Estado de México y :>US 

munic1p10':>. 

Es sisrnf1cat1vo que lo':> rngresos provenientes del impuesto prcdial hayan venido 

d1sm1nl1',.cndo en termino<> 1pl.:1t1vos desde que fueron establecidos con10 un ingreso 

responsab:lldad de lo':> rnun1C1p10:>. Esto puede explicarse por su menor capacidad 

recaudatoria, pero tambiCn por que los Ayuntamientos prefieren luchar por sus 

transferencias federales c:.>n lugar de obtener los ingresos que constitucionalmente les 

corresponden. 

Hla En el año 2000 t:>! D1str1to f.cderJI recibió 29 mil millone::. de pesos. contra 6 mil millones del Estado de 
"1éA1(Q, 

189 



A pesa .. de sus venta)as presupuestales. en term1nos Jund'icos el 01stnto Federal no es 

autonomo r..-n ta aprobac16n de su presupuesto de egresos y ley de ingresos. Esto lleva a 

la paraGOJd de que la entidad con mas recursos cuenta con menor autonom1a en su 

reg1men lntc-nor. mientras qu~ la mas saber ana presenta mayores problemas 

pres.upu~stales. 

En re~umen. e! Valle de MeJ1.1co dcpenc:JC' pnnc1palrnente de las ~ransferenc1as 

federalf::'s. dun y cuan-:!~ los ~ob1ro>rnos loc.a1f'"S tienen atnbuc1ones para establecer 

m<.""<.arns'T1us de rf:'caudac:.1c>r1 dt.' ingresos tiscales. entre los que destacan Los impuestos a 

la proµcdad 1nmot.J1l1cHld 1prE-d1al¡ que i::~sta en manc.>s dE- ta autondaCl cent!""al en e! 

Distnto Federal y dP to-:. n-1un1c.1p1os en r.: Estado de MP,,1~0. Dicha (>"SCa!".e:: se contrapone 

a pol1t1:as dP subs1d10~ altos corno r.~n l:"I e.aso del S1stc-rna de Transportf:> Colectivo 

!Metro.~ le; cual µueal.' ~er fu,.'ntc de una cns1s fiscal en el corto pta=o. 

D•;>ntrr_ de l.·Stt~ rnarcCi r:ornt:,i{eJo es note.na ta au-:..r:ric.1~ de un amb1to de d1scus1on s,,obre 

lo'.. a!.pL<tcr .. f1ndrK1cru-... y t1<..-:a\p<;, de la Zf.'1Vt->. lo c.:...1dl en la eJopcncnc1a ~ntcr,.ac1onal na 

-..ido r-l rnotor dt• lr)s acu,_.ra0<.. rnctropol1tdno-:,. puC'sto que 1mpl1can el diseno de 

rnf!"C.<H11~1"'l(J'.. ae rc•caudar:ion y f1nanc1arn1( ... rno que v1sua\11:cn la rnetropot1s como un 

ronJuritJ int1_..gr<:tdf"~. r_•<;.td "'..ena «~ oportunidad dc• qw_· en et Valle~ de Mcioco :>e traten 

i--.:.to• .. te'Tla~. [-:, µur ct.v c.;uL· -:.e propone la cr1?a-:1or-1 de una Com;s1on M<:>tropotnana sobre 

J'.'..µPc. te> F1'..ca.c~ t F 111.:irK•e'<J' •. ld e ual cH:l11..•na est.:ir conformada por La Secretaria de 

Hdf '"'ICi\ df'l <:.otJ1<:1nr) FPdc:-•~"'11 ta Sec.rr.•tariil dr.' P!<incación .,, Finan::as del Gobierno del 

E'..tdCrJ -:J,_ .... "l',pJ1.1co, a'..• COffH) la '.>r·crctano de Fuiarizas del D1stnto Federdl. 

[n , . ..,._,. t•'.,pdc10 µr.Jdr1dn dl'>t.utir'>•.> y dir1nnr'>e un conjunto de temas complejos y 

d1_•( 1 ... 1·1c..·~ corno "->On !Je;. Pxternaltddclr.•'> negrlt1vas que 1mpt1can el diseño de políticas 

'-'H"P'-"' ~dtu11a-:.. e-:.to 1nc.luyt• r-l r_o .. to df:•I agua y su pago. el uso de infraestructura, 

tr •. .ir1• .. po·tc:•. d~n10'. arnbu.•nta:c-.... entre otro!.. estableciendo los montos financieros que 

• or •t->'>pr,ru1<1 pi!~FH e>llll<" lo<.. d!Yt."r'>oS ordenes de gobierno en cada caso especifico. Para 

tal fin •Je!Jpri.u1 ~lux1l1<u<:.e dC>I resto df.~ las com1s1oncs y tomar tos acuerdos respectivos 

PO r-1 O·'!!anu lntC'tgubPrn.:irnC>ntal de Coordinación Metropolitana. 

f'..td Con11-.1ón debe11a proponer mt•car11!.mos para la recuperación de inversiones y la 

rL•spo11s.ih1l1dJd fl-.c.1t, con et fin de que cxistJn recursos suficientes y estables. Esto 

incluye la disminución de> las d1~paridades fiscales con polit1cas redistributivas y 
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recquilibradoras de la aplicación de recursos 109 , determinando las inversiones que 

corresponden a cada gobierno por la realización de alguna obra. 

Esta propuesta es delicada, ya que los gobiernos locales están muy atentos en lo que 

se Les cebe con base en el sistema de coordinación f1scal, pero no tanto de lo que 

adeudan a otros gobiernos de los costos derivados de externatidades negativas. Lograr 

este tipo de acuerdos seria un paso fundamental, llevando hacia un nuevo nivel la 

coordinación y plancac1ón metropolitana. 

IV.3.9. Fondo Metropol1tano para obras y servicios. 

La aplicación de recursos para proyectos metropolitanos podria darse en una primera 

etapa a traves de un Fondo Metropolitano en el cual aporten el Gobierno Federal, el 

Distrito Federal. el Estado de Mcxico y el de Hidalgo (en su caso), los Municipios o 

Delegac1oncs que se vieran beneficiado':> por las acciones de índole metropolitana, así 

como in,..crsioncs pnvadas. 

El Orsano de Coordinac1on lntergube1 na mental seria el espacio adecuado para 

proponer los pre<;upuc.>stos para Los pro~ramas operativos anu.'llcs, mismos que podrían 

as1gnar!>c a traves d1..• partidas especificas previstas por los gobiernos participantes, en 

particul.:ir ¡como se ha m0nc10nado) en la escala Federal deberla cx1stir una previsión 

dentro jcl Ramo 33 de apoj.o a Estados y Municipios con el rubro especifico de zonas 

metropol1tands para darle la relevancia debida. 

La as1gnac1ón de lo<;:. recursos deberla darse con base en reglas de operación 

cspec1f~ca:;. la~ cuales 1ncluyan ta rcat1=ac1ón de los estudios y proyectos 

corr~spond1entc~ . .lS1 como las obras y scrv1c1os que se deriven de los mismos. Entre 

estos critcnos dclJcna considerarse de forma pnontaria el que los asuntos a financiar 

sean efectivamente de caracter metropolitano, ac;i como la sustentabilidad financiera y 

cierto grado de rccupcr ac1on de las inversiones, lo que permitiría que el fondo fuera 

objeto je créditos de la banca de desarrollo internacional y haria factible el aumento de 

la capa:idad de actuacióro. 

,,_.., Es 1rr~ort.ln~t- r(·111sar ta e•rcnenci.i-. dt' la~ ciuddd~~ gemel.Js de Mmncapoli<; y St. Paul .. En 1971 la 
!~qi-..1.iTIJl.1 .Jprobo 1.1 ley PdrJ dt: d.~p.Jrid.ttlt!'~ l1~t...Jles propues.t.J, l.J que ayudó d equilibrar lo~ ingreso~ poi 
ll'lfme~loo d lc1 proµ1ctlud enue 1,15 diversas comunidade~ del <HC.:l mctrupohtan.JM (Crosby 6. Bryson. 199S: 95). 
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La recuperación debería darse por las tres esferas de gobierno, con base en sus propias 

atribuciones en materia de recaudación hacendaria. Lograr esto impllca utilizar 

instrumentos que ya tienen una vigencia jurídica, 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 plusvalías. 

Es importante que los recursos se destinen tambiE>n bajo criterios sobre la priondad de 

los proyectos v quC" correspondan al esfuerzo fisc<it de tos municiptos que los reciban, 

con el fin de que sea un instrumento QllC refuerce la tributación local y no se convierta 

en otro elemento sm1ilar a les transferencias federales que llevan a la 'pereza fiscal' de 

los gobiernos (Morales. 20021. 

IV.3.10. Plan Metropolitano estratégico y normativo 

La impcrtanc1a de un Plan pura la Zona Metropolitana radica en que otorga un marco de 

referencia. un.:i mtcnClonalidad, una imagen ob1et1vo para la ciudad, consensuada 

entre diversos actores, legitimada ampliamente. 

El Pla, p<na la Zon.'.'I Metropolitana dC"l Valle de Mcxico dcberia tener una vertü:mte 

estrates1ca que permita identificar lo' grandes proyectos metropolitanos, establecer sus 

perfiles. Je>rarqu1zc1rtos e rnL!uir los compromisos para aplicar recursos. Debe establecer 

la coherencia necesana quC" "cond1C1onc la aprobación dehnitlVa de planes locales y la 

co·finarc1ac1on de program~1~ y proyectos por parte de los organismos metropolitanos o 

los regionales y estatales·· 1Boqa. 2002: 2J. Las comis10ncs sectoriales tendrlan un papel 

fundarn·:-ntal en la dctcrrn1nac1on de ta congruenCla de proyectos sectoriales con el 

esquem3 c-stratcg1co aprobado para la Zona Metropolitana. 

Este instn,rnento dchcra trnC'r también una vertiente normativa. que considere l.:'! 

dctcrmmac1on de una :.:omftLacion primaria que incluya tas zonas aptas para nuevos 

desarro,tos ¡:::onas urbanizables 1 y las que deben ser objeto de preservación (no 

urbanizablc-s>. así como políticas generales de uso del suelo. 

Si bH .. '• et Programa de Ordenacion de ta Zona Mctropolitanil del Valle de México 

constituye un avance en la materi<J. la diferencia fundamental de esta propuesta es que 

el Plan Metropohtano deberla partir de una aprobación legislauva y no sólo de un 

acuerdo entre podcre~ ejPcutivos, lo cual te daria un carácter vinculatorio. 
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En una primera etapa no seria indispensable que el Plan Mctropohtano fuera aprobado 

por los cabildos o Ayuntamientos integrantes de la metrópolis, ya que habna mayores 

dificultades para su instrumentac1ón, pero con el paso del tiempo se deberia tender a 

una aprobación más amplia que incluyera etectlvamente a tos municipios. 

El Plan Metropolitano en su vertiente normativa requeriría del consenso 

intcnnstitucional. m1entras Que la vertiente estratégica deberia incluir acuerdos con 

otros actores de la sociedad para acordar un proyecto de ciudad amplio c integral. 

Contar con una imagen objetivo de la Zona Metropolitana del Valle de México dt?rivado 

de acto<:. legislativos seria un paso fundamental para los acuerdos metropolitanos. Aún 

así, no es una cond1c1on sine qua non para continuar- los avances en materia de 

coordinación metropolitana. 

IV. 3.11. Los limites de la Zona Mctropohtana 

No e-:.insten cntC'nos universales pa1 a la delimaación de las mctropolis. esto depende del 

contexto c>speuf1co. aunque en términos teóricos el concepto de metrópolis .. fue 

tnventado pLtra dcs1gnLtr una realidad urbana que no podia ser entendida como una 

ciudad autocontenida y con una estructura f1Ja" (Magnusson, 1997. citado en Borja, 

2002: 24). por ello h1stoncamcnte se han dado desacuerdos en la delhmtacíon dC" la 

ZMVM par parte de los diversos gobiernos participantes. Como e1empto tenemos que en 

C<;,tos momentos. el Rc~larncnto Interno de ta Comisión Ejecutiv."l de Coordinación 

Metropolitana ya contienL' ur1 acuerdo respecto a que l<l ZMVM se conforma por las 16 

Dt.'1Pgac101H.~ del Ot'!:.tnto FeUcr~H y 28 Municipios del Estado de México. Aún as1. el 

Pro~rama de Or-denac1on de ta Zona Metropolitana del Valle de México incluye a 58 

f.r'.unic1p10'!:. ael Estado de Me).1co. uno de Hidalgo y las 16 0Plcgac1oncs del Distnto 

Federal. lü nMl c.rrd tcns1onc..-., .-,obre cual es r-calmente la delimttdCIÓn correcta. 

S1 bien en paises como Mcx1co. los ctitcnos para determinar las zonas 1netropol1tanas 

cons1dc~an corno principal vanablc la cantidad de habitantes. en Europa son las 

re>lac1onrs entrr los mere.idos de trtlbaJO. a los cuales se asocian fenómenos como los 

viajes tipo conmuters que pcr-m1ten definir Hga~ funcionales en la zona metropolitana. 

La delim1tac1on de una zona metropolitana debe atender el principio de externalidad 

que hnplka l.J 1nclus1ón del área de influencia de la ciudad, lo que puede ser fácil de 

establc-ccr en términos abstractos. pero no as1 en la realidad (Sharpe. 1995a). Para 
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enfrentar este problema es recomendable aplicar el princfpio de optimización, es decir. 

no cons·derar la totalidad del área de influencia metropolitana, pero buscar una escala 

que oto-gue funcionalidad a los acuerdos en diferentes temas. 

Oc estas reflexiones rcsultz ta recomendación de establecer una sola delimitación para 

ta ZMVM, en ta cual estén de acuerdo los diversos órdenes de gobierno, partiendo del 

principi::i de c>:.tcrnalidad óptima planteado. Esta delim1tacion debe atender las tres 

dimensiones respecto a los habitantes de una zona metropolitana: 1) los residentes, 

quienc~ duermen en la ciudad, pagan impuestos y votan. 2) los que trabajan o estudian 

en la ciJdad, es decir, los que la usan cotidianamente, y 3) los usuarios eventuales. por 

ejemplo tunstas o visitantes que requieren de algún scrvic10 o producto especializado 

1Jordi Eoqa, 2002). 

AunqL<" tecnicamcntc e'> factible" detallar y proponer critc.-rios plausibles para la 

delimit<1ción de arcas y zonas mC'tropohtanas. la realidad lo complica ya que requiere 

dccis1orcs políticas qup se basan en diversos mtC'rcses. En efecto. no es suficiente 

contar con las herramientas tC:-cnicas par a delimitar una zona metropolitana, por lo que 

el pnncpal reto es lograr el ;;,cuerdo entre tos actores. 

Este ccuerdo puC'dC' tograr!.c por cualquiera de l.:is dos vías expuestas: i) por mandato 

de una .c>y c-spC'cifica para las zonas mP.tropolitanas: o ii) por un acuerdo de cooperación 

entre las partes. Fn principio esta delim1tac1ón no requeriría una modificación 

constitwc1on<tl. pero sena mas adecuado se mctuyera el concepto de zona metropolitana 

al de conurhacion que ye'\ ~.e 1nclLiye en la Carta Magna. 

IV.3.12. Impulso al asociacionismo munidpal 

lndC'pcr•dicntcrnentc de s1 se logran avances en acuerdos metropolitanos formales para 

toda la Zona Metropolitana es necesario unpulsar un marco jurídico que facilite las 

asoc1aconcs entre munlc1pics para enfrentar problemas metropolitanos específicos. Esta 

C'S una de las pnnc1palcs tc1denci.:is en el gobierno de las ciudades y por ello autores 

como J)rd1 Bor1a 12002) se inclinan mas por soluciones contractuales que institudonales. 

Es po~iblc que puedan lograrse importantes avances desde un marco que facilite las 

asoc1ac ones intermumcipales, permitiendo respuestas mas flexibles a los problemas. sin 

camisa~ de fuerza institucionales. En efecto, las asociaciones intermuniclpales son un 

mecanismo que permite cu11plir fines específicos o múltiples. Un ejemplo de estos 
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acuerdes se ha dado en Minas Gcrais {Brasil), donde bajo un régimen federal la dudad 

"cuenta con 35 asoc'iactones regionales de municipalidades para la mantención de 

camino~ y otras obras de mfraestructura" (Dockcndorff, 1994, 39). 

El ar.ículo 115 de la Constitución mexicana ya considera la posibilidad del 

asociaconismo de la si~u'icnte forma: 

"'los Mumc1p1os. prcvm acuerdo cntrc sus ayuntamientos, podran coord1nar;;c Y 

a~c1arse p."lra la mas eficaz prestac1on de lo~ servicios pUbhcos o el mejor ejerc1cto 

de las funciones que les correspondan. En este caso y tratilnrlose de la asociac1ón de 

mJ01c1p1os de dos o rras Estados, dlf'~ri!n C"ontar con li! aprobación de las 

le~lslaturas de tos Estados respectivas. Así mismo cuando a 1uic10 del ayuntamiento 

res~ctlvo SC"a necesario. podrán celebrar convemos con el Est."ldo para aue es.te, de 

m.lnera directa o ;, travc-s dc-l organismo correspondiente, se haga cargo en forma 

te-npural de- alguno'.i de eltos. o bien :.e presten o e1er<?:an coord1n<!damenl~ por el 

Es:."lfjO 'l el propio mun1c1;>1c, ·· 

Este marco 1und1co 1nmbe las a>ociac1ones entre Dctcgac1011Ps y Mumcipios de distintas 

cntidad.~s tt""'dcrat•va">. por lo quE> rn la prac t1ca las asoetac1oncs se limitan a las 

C.lnstentcs entre- el GoblC":-no del Estado de Me>•1co y del Distrito Federal. 

Para "-llP<"r-"r e~ta sltuüc1on se requiere lac1lltar y tomc-ntar un marco legal que tenga 

entre- sL<S pnor1dad0:::. per-miti1 la P-"rt1c1pac1on ctcctiva de lo~ Mun1c1f)ios y Delegaciones 

en ilCL'Crdos y t.on-,...crno'.:> con otros sob1ernos locales para rc>solver asuntos 

corrc>sp:md1C'ntpo; '3 ~uc, d\r1buc1oncs consl1tuc1on.Jlcs 'I así fortalecer esta esfera de 

gob1e1 fl:J para u a:,cenOcr La v1s1on toc.al1stil quf" ha c-...1st1do trad1cionalmente. Hasta la 

techa l~ partic1p.ic1on dC" tos Mumcip10.-,. y Dclc-gaciom:-s pn la coordmactón metropolitana 

hil sido tan~enc1tlt. aun ..,. cuando se trata de la instancia con mayores atnbuciones en 

matc·12 de de!:.anotlo urbam.• y ordcr'lam1cnto del territono. 

En cs'.e carrnno es necesano que las DPlegac1ones tengan atribuciones s11nilares a las 

de los municipios. mcluycndo la potestad de recaudar sus rP<=ursos. pcrmtticndo la 

asoc,,,c•on y real1:::ac1on de convenios entre Mumc1pios y Dc1esac1ones. 

Esto lbnria una sene de posibilidades de coordinación en temas específicos para 

atender asunto5 con e~tcr11ahdades ;ntermed1as, las que si bien superan la ~cala 

munici~al, no requieren de un tratamiento que considere a la zona metropolitana 

comple~a. Entre este tipo de asuntos podrian estar acciones y obras para la disposición 
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'•·!•":.1•,r, ,.,,,.,. 1., .• , ... _,_.-,1,,·. rnPtrr:.~r..1l1t.:,,nz:, toca! y federal dct:>e ~er acecuadamentc 

.,~_,.,,.n., •,,, t.1•·r1 r·11lr•· i•.i·. d"..í•'~O:t-.1·. qur: e.ipl1can la dcsapanc1on de autoridades 

,.,, .... ,c,,.,1,,,,,,,, .. •··.t;1 1.1 f;1lt.-1 ,,,. "1utr,rir1'1d prJl1t!ra. ta P.-:.cascz dr.:;- leg1t1m1dad. la carenc1a 

•l•· ,,.,.1 .. , •l•· <l•·c 1·.H111, L.;, Í'"·r_;uu~dad de rf'!t::Ur".o~. la 1gnoranc1a de su existencia por 

,,.,,,,. rJ1· 1., ,,,,t,1.1111"'· rt••".tdr., ·.otne toda-. ella!. la falta de aceptación pol1tica por parte 

11"· I•,•. °!!''!,11•lfl<1', (11r,1lr-', fJ Tli1f"tfHlillf~ •. 

l 11 1-I • •''-" rh· 1.-1 lMVM rJr.•'.f."H.i'l el rol dominante- de tos partidos políticos. La 

•·t111·rv,.·1u 1.1 d•• r1•·r11.u1d.t· .. por µ.ut,_• de diven.os actorC"S que convive con una crisis en la 

1998) se complica 
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entre partidos políticos y gobierno se centra en la lucha por el poder. y no en la solución 

de tos diversos problemas11 ''· 

En efecto, la lucha por el poder se relaciona fuertemente con posiciones partidistas. lo 

cual limita fuertemente la capacidad de generar acue:-rdos. Es probablr que en virtud de 

la crisis de los propios partidos. en el medidno plazo se abran mayores espacios a 

movimientos sociales locales, como sucede en tos paises desarrollados donde existen 

grupos comunitarios que rdras veces dependen de grupos polit1cos 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 dcc1sioncs. Para tal fm se propone 

que exhta un mecanismo de consulta dentro del Organo de Coordinación Metropolitana. 

el cual en pnnclp10 se base en un mec.1nismo consultivo sin derecho a voto. en el cual 

participen organismos no gubernamentales. organizaciones gremiales. universidades. 

asociac1oncs de vecinos. empresarios, etc., que tcnddan funciones dC" vig1lanc1a y apoyo 

de las decisiones. 

Pero Jna P<1rt1cipac1on limitada de esta forma no es sufic1cntC", es necesario que 

ex1stan rncc.anismos que unpulscn ta rend1c1on de cuentas. la evaluac1on de resultados y 

la transoarcnc1a en el uso de los recurso!> de una forma amplia. Esto no es e~clusivo de 

loo;; acu.:-rdos mt.-..tropolitanos, sino una tarea pendiente que debe impulsarse desde 

diversos frentes. apoyando la conformación de una sociedad más activa e informada. 

Lo anterior puede impulsarse signihcatn:arnC'nte con la elección directa de autoridades 

a esca.a metropolitana. lo cual dcbL..,ria ser una de las aspiraciones en etapas 

postenores. Aún así. la democracia no se Limita a esta esfera, por lo que una 

part1c1pacion mils s1stematica de los ciudadanos en los asuntos metropolitanos no es 
asunto menor. 

IV.3.15. Cultura metropolitana 

Uno de los problemas que se ha pre!>entado en todo el mundo dentro de las expertencias 

de coordrnación metropolitana es la falta de participación y conocimiento que tiene la 

11 o:t Lo'> p.Ht•<!o~ po!1t•C'.)S daP muchJ. 1mportanciJ a la ZMVM, ya que en su interior hay 76 drstritos electorales 
lederale~ y 85 loL.:iles, .:id~m.is de lo~ 59 municipio~. 16 delegaciones y 3 gobiernos estJtal~s (De Albd, 2002). 
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poblactón sobre la necesidad de este tipo de instancias, ello les resta legitimidad Y 

poner c'l peligro los modelos metropolitanos 11 •• 

Es necesario desarrollar entre funcionarios. medios de comunicaciOn y población en 

general. una 'cultura metropoUtana' que permita a la gente comprender que muchos 

problemas que tos aquejan tienen una dimensión que va más allá de lo local, y que 

rcquiC're de acciones coordinadas y consensuadas. 

Una mayor conc1enc1a metropolitana en ta población en gener-al 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, prevalecerá la 

fragmentac10n. En la medida que l.:t población no sea consciente de la necesidad de 

pohticas metropolitanas, habra escasas posibilidades de mayores avances en la mater-ia. 

Los ciudadano~ debemos tomar un papel mas activo y pugnar por nuestro derecho a 

tener gobiernos ef1C\entes que rindan cuentas y que tomen como prior-idad el bienestar­

de sus t-abitantc~. 

IV .4. REFLEXIONES FINALES 

IV.4.1. Planeacion urbana c:on bases conceptuales sólidas 

La ptaneacion urbana debe renovarse con mejores bases conceptuales, rompiendo la 

falsa d1cotornia entre tcoria y prilctlCi'I.. En este ejercicio destaca el conocimiento de 

cómo fu1uona del poder. ya que de lo contrario los resultados seguirán siendo limitados 

y contlrgent(>S. perdiendo leg1t1m1dad ante la sociedad. 

Los planificadores d~ben rcconocc>r que la viabilidad de sus propuestas depende 

pnnc1pe:lmente de coyuntu~as polittea5 y no de sus virtudes tecnicas. en la realidad de 

como funcionan la~ cosas la r<lcionalidad no es siempre la principal herramienta de toma 

de decisiones. 

El ccnocimiento de la historia es 1guatmcnte relevante. ya que nos permite 

contextJalizar la situación actual. para que nuestras decisiones no se basen únicamente 

en nuestra perccpc1on del entorno vigente. Este trahaJo se enfocó en los ordenamientos 

legales oflciatizados a través de pubhcaciones, donde falta mucho por profundizar, pero 

,,, P.l•eCc:!:-.• d<:>I -un-::i::; e10~lt: po•_.:i crinc1t•r1:::•.! ~n l.i ricce.,•d.HI de <JborCa• p·oblcnas a escal.l "'etropol1tan..i. 
lontlrt."""> f., "n t•iemp1t. de t•llo y l.i df:"•,,1p • .H1c1Un del ConSPJO p.11,1 f'"I Gran lond1es c,p dio t.'n bueri.J pJrte pur t"~lc 
de.,toroot ·111e11tu • St1<1f pe. 1 ggst1. P1rnlot: y Rao. ?00,.,) 
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tambien son necesarias investtgaciones más amphas sobre las mottvaciones que 

estuvieron (y están) detrás de las decisiones que se toman. 

Para que la planeación se rcposiclone como una activtdad relevante es necesario que 

sus practicantes tomen definiciones serias y explícitas respecto de su papel en la 

sociedad, sin ocultarse en una supuesta neutralidad ideológica: lo importante no es que 

las posiciones. coincidan, sino la toma de posic1ón. 

Este trabajo en part1cular plantea que el nuevo enfoque de plancación urbana debe 

superar la concepción sectorial, convirtiendos.e en un mecanismo mtegrador y 

territonalizador de políticas públicas bajo un enfoque equitativo, de compromiso con la 

poblacion mas desprotegida. 

IV.4.2. lnsUtuciones pre-metropolitanas como base de la ,-eforma met,-opolitana 

En el trabaJo se pre~entaron argumentos que justifican la necesidad de que exista una 

visión metropollfi1na p;Ha rr"..olver tos problema-; de la ZMVM. principalmente por que 

prevalecen externalidades que no pueden ser manejadas únicamente por los gobiernos 

locales. pero que por ~u escdla tampoco deben ser ob1cto úmcamente de polit1cas 

nacionales. Es neccsano tener respuestas para problemas entre escalas en tensión. ya 

que el i!11pulso los gobiernos locdlc'> pln.•de oponL~rsc a los avances mctropohtanos. 

Los paradigmils trad1c1onales de plancac1on y gobierno san msuf1cicntes para enfrenta,. 

los problemas de una ciudad cualitativamente d1stmta como es la metrópolis, aUn menos 

bajo el modL•lo de gobierno federal. cuyos principios de orgamzacion limitan la 

po~ib1tidad oc respuestJ'> mst1tuc1on.:ites en forrna de gobiernos ad hoc. En efecto. una 

de las pnnc1pales conclus1oncs del trn.baJo t..•s que cualquk•r propuesta debe considcnir 

las particulandades dct modelo federal, donde ta '.'>oluc1ón es.titen la construcción de un 

fcderal,smo de coopernc1on, 0n oposic1on del fcdcrdli~mo funcional o tripartita que ha 

existido en nues.tro pa1s. 

A pesar de qu~ nuPstras mst1tuc1oncs pre-metropolitanas están diseñadas para abordar 

otra realidad, las respuestas en una pnmera etapa deben partir del marco existente para 

que tengan v1ab1lidad en el corto y mediano plazo. Es por ello que la propuesta pugna 

por una partic1pac1on mas activa de las tres esferas de gobierno, de los poderes 

legislativo y JUdic1al. 
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IV.4.3. Hacfa una reforma metropol1tana 

Aunque en este momento los aspectos metropolitanos no ocupan un lugar relevante en la 

agenda nacional, han 1do ganando atención en el Valle de México. Esto abre una posible 

coyuntura favorable para nuevas propuestas, como las incluidas en esta tesis con la 

intención de aportar posiciones sobre algunos de los tema!> más relevantes. 

La propuesta de este trabajo implicarla una nueva sltuac1ón para el mosaico 

metropolitano del Valle de MC-xico, ya que destaca lo siguiente: 1) crear un órgano 

lntergubernamcntal de CoordinaClón para la toma de decisiones; 2) el carácter 

vinculatono de los acuerdos por provenir de actos legislativos; 3) elaboración de un Plan 

Mctropolttano en sus vertientes normativa y estratégica: 4) darle un lugar a la población 

por medio un organo consultivo: 5) crear un marco jurídico que impulse el 

asociac1omsmo de tos gobu:ornos locales: 6) tener cnterios para delimitar la zona 

metropolitana: 71 contar con una instancia ;udicial que dirima los confhct~ entre las 

partes: y 8) disponer de recursos humanos, económicos y materiales especificas, asi 

como mccamsmos. oper,at1vos para proyectos. obras y acdoncs metropolitanas. La 

instrurnentac10n de estas propuestas requiere de análisis más detallados de índole 

Juríd1ca. admm1stratwa. fiscal. económica. social y polit1ca que rebasan por mucho la 

capacidad de 1nve.-.t1gadorcs al!:.lados. 

Como se ha mL•nc1onado. no se trata de una propuesta acabada, ya que toda 

adaptac1on de ta.-. 1n">t1tucione.-. pUbl1cas es un proceso que se construye a trdves de 

aproximaciones sucesivas. 

Estas son otgunas de las conclusiones más relevantes. pero la principal aportación del 

traba Jo '-ºn"'1~te en quc pucce originar nuevas lineas de tnvcstigación. En efecto. falta 

mucho por analizar sobre la teoria de planeac1on en nuestro pa1s, los elementos teóricos 

que Just1t1ca11an y conformanan una reforma metropolitana, el cálculo de las exacciones 

correspondiente~ a las extcrnalidades. planteamientos financieros que permllan algún 

grado de rccuperabilidad en las inversiones, la articulación entre la política fiscal y 

urt>ana. propuestas concretas para modificar ordenamientos legales y rediscllar la 

org¡:mi=:ac1ón del poder público, entre otros temas. Por ello no se trata de un producto 

terminado, ni punto de partida. sino una aportación más al cuerpo de conocimiento de 

la plancacion urbana y la coordinacion mctropolttana en et Valle de Mexlco. 
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