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Introduccién

Los retos que enfrenta el desarrollo urbano de México en el nuevo siglo estan
relacionados con los cambios que a escala mundial dan forma y contenido al
proceso de globalizacion. La apertura comercial y la reestructuracion
econdmica estan teniendo como resultado una localizacion méas diversificada
de las actividades productivas en el territorio nacional, con la consecuente
emergencia de nuevas tendencias en la distribucion poblacional y en la
expansion e interaccion de las ciudades.

En este marco, el conocimiento de las ventajas y limitaciones que presenta el
territorio ha sido una tarea relevante realizada por diversos sectores
interesados en promover una distribucion geografica de la poblacién y las
actividades economicas mas acorde con el desarrollo sustentable de México,
con miras a impulsar un mejor aprovechamiento de los recursos disponibles en
cada region, generar oportunidades de desarrollo y elevar la calidad de vida de
las personas. Para ello es necesario identificar adecuadamente la configuracién
actual de las zonas urbanas del pais.

Un numero importante de las ciudades de México rebasan hoy los limites del
municipio que originalmente las contuvo y se han extendido sobre las
circunscripciones vecinas. En otros casos, ciudades situadas en municipios
contiguos han establecido en su crecimiento contacto fisico, dando lugar a
“conurbaciones”. Asimismo, existen ciudades de municipios vecinos que
mantienen una intensa relacibn socioecondmica entre ellas sin que
necesariamente medie una continuidad urbanistica. En todas estas situaciones,
el comun denominador es un conglomerado urbano, una zona metropolitana,
cuya extension y funcionamiento involucra a dos o mas circunscripciones
politico-administrativas.

Las zonas metropolitanas son los elementos de mayor jerarquia del sistema
urbano nacional, en ellas se genera 71% del producto interno bruto del pais y
tienen el potencial de incidir favorablemente en el desarrollo econdémico y social
de sus respectivas regiones. Sin embargo, su aprovechamiento como
elementos articuladores del desarrollo requiere de la participacion de los
diferentes sectores y ordenes de gobierno en instancias de coordinacién que
propicien la toma de decisiones concertada sobre una base comun. El acuerdo
en la identificacion y delimitacion territorial de las propias metrépolis constituye
un paso fundamental para avanzar en esta direccion.
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Prélogo
El fendGmeno metropolitano en México

En México, desde 1940 la expansion fisica de varias ciudades sobre el territorio
de dos o0 mas estados o municipios ha dado lugar a la formacion y crecimiento
de zonas metropolitanas, las cuales han jugado un papel central dentro del
proceso de urbanizacién del pais.t

En sentido genérico, la formacion de zonas metropolitanas corresponde con el
desarrollo econémico, social y tecnoldgico alcanzado por la sociedad en un
periodo determinado y conforma una estructura territorial compleja que
comprende distintos componentes: la concentracibn demografica, la
especializacion econdémico-funcional y la expansion fisica sobre ambitos que
involucran dos o mas unidades politico-administrativas, ya sean éstas
municipales, estatales o en algunos casos desbordando las fronteras
nacionales. Por esa razoén, las metropolis son espacios estratégicos de
vinculacion entre las regiones del pais y el resto del mundo.

Al fungir como centros de actividad economica y de prestacion de servicios a
nivel regional, las zonas metropolitanas representan una gran oportunidad para
propagar el desarrollo econdmico y social mas alld de sus propios limites
territoriales, lo que requiere del Optimo aprovechamiento de sus ventajas
competitivas, incluidos sus recursos humanos y materiales.

La gestion de las zonas metropolitanas implica la concurrencia de dos o mas
gobiernos municipales, y en ocasiones estatales, con sus respectivas
autoridades, quienes pueden tener planes y proyectos no necesariamente
convergentes. La falta de acuerdos en la atencién de los problemas de las
metrépolis, las diferencias en la normatividad urbana, las disposiciones
administrativas contrapuestas y la ausencia de mecanismos eficaces de
coordinacion intersectorial e intergubernamental, representan serios obstaculos
para el adecuado funcionamiento y desarrollo de las metrépolis,
particularmente en lo que se refiere a la planeacion y regulacion de su
crecimiento fisico, la provisién de servicios publicos? y el cuidado de su entorno
ambiental.

En este sentido, la planeacion, coordinacion y administracion metropolitana son
instrumentos clave para incidir positivamente en el patron de organizacion
espacial, en el ordenamiento del territorio y en la sustentabilidad de estos
centros difusores del desarrollo. Esta situacion plantea nuevos retos en materia
de definicibn de competencias y de coordinacion entre los tres 6rdenes de

* El término zona metropolitana se acufié y desarroll6 en Estados Unidos a partir de los afios veinte del siglo pasado y se utiliza la
mayoria de las veces para referirse a una ciudad “grande” cuyos limites rebasan los de la unidad politico-administrativa que
originalmente la contenia; en el caso de México, dicha unidad es el municipio (Negrete y Salazar, 1986:98-99). En el pais, este proceso
se inici6 en la década de los cuarenta en las ciudades de México, Monterrey, Torre6n, Tampico y Orizaba.

2 Agua potable, drenaje, alumbrado, recoleccién de desechos sélidos, transporte y seguridad, principalmente.
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gobierno, que posibiliten la planeacion y administracion integral del territorio, la
gestion eficiente de los servicios publicos y el ejercicio pleno de los derechos
de sus ciudadanos, elementos indispensables para la gobernabilidad y el
desarrollo sustentable de las metrépolis del pais.

En México, la primera delimitacion sistematica de zonas metropolitanas la
realiz6 Luis Unikel en 1976, quien identific6 doce zonas metropolitanas
alrededor de otras tantas ciudades mayores de 100 mil habitantes para 1960 y
actualizo la delimitacion de la zona metropolitana de la Ciudad de México para
1970.

Este autor suscribe la siguiente definicion de zona metropolitana propuesta por
un grupo de expertos de las Naciones Unidas en 1966: “la extension
territorial que incluye a la unidad politico-administrativa que contiene a la
ciudad central, y a las unidades politico-administrativas contiguas a ésta
gue tienen caracteristicas urbanas, tales como sitios de trabajo o lugares
de residencia de trabajadores dedicados a actividades no agricolas y que
mantienen una interrelacién socioecondémica directa, constante e intensa
con la ciudad central y viceversa” (Unikel, 1978:118).

El concepto de zona metropolitana es distinto al de area metropolitana o area
urbana propiamente dicha, ya que el limite de la primera comprende
delegaciones y municipios completos, incluyendo a todas sus localidades,
indeper;dientemente de que éstas formen parte del area urbana continua de la
ciudad.

En 1986, Maria Eugenia Negrete y Heéctor Salazar delimitaron 26 zonas
metropolitanas, las cuales incluyen las doce identificadas por Luis Unikel, mas
otras 14 unidades. Estos autores mencionan que “en una primera etapa de la
formacion de una ciudad, tanto la poblacion como la actividad econdmica,
la vivienda y los servicios urbanos tienden a concentrarse fisicamente en
el centro de la misma; sigue a ésta una segunda fase de expansién fisica
de la ciudad y de ampliacion de su radio de influencia, se genera la
suburbanizacién y aparecen nuevos centros de trabajo y de
concentracion de servicios dentro del area urbana. Si en este proceso la
ciudad ‘absorbe’ una o mas unidades politico-administrativas a su
alrededor, aparece una zona metropolitana, la cual consiste en una
agregacion de municipios que muestra mas precisamente la dimension
real de la ciudad a que se refiere”.

En términos metodoldgicos, estas propuestas de delimitacion complementan el
andlisis cartografico de los municipios, con métodos de analisis multivariado de
un conjunto de indicadores que dan cuenta directamente del caracter urbano
de las delegaciones y municipios, e indirectamente de la interdependencia de
éstos con el municipio que contiene a la ciudad central. Para ello utilizan
distintos indicadores como el porcentaje de poblacion econémicamente activa
dedicada a actividades no agricolas, el nivel de urbanizacion, la densidad de

3 Al respecto Graizbord y Salazar sefialan que “los limites de la zona metropolitana no son tan irregulares como los de la continuidad
fisica del &rea urbana, sino que estan demarcados por unidades politico administrativas completas (...). Esta unidad territorial es distinta
al area urbana y constituye una unidad que la engloba”.
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poblacién, la produccién manufacturera, la tasa de crecimiento demografico y la
distancia al centro de la ciudad. Con los resultados obtenidos establecen una
clasificacion de los municipios en: metropolitanos, no metropolitanos y en
transicion, a partir de la cual definen la integracion municipal de las zonas
metropolitanas del pais.

Siguiendo con esta linea, en 1993 Jaime Sobrino identific6 37 zonas
metropolitanas para 1990, a través de dos ejercicios: uno grafico, de
contigliidad e integracion de areas metropolitanas y otro estadistico, aplicando
el método de componentes principales con las variables tasa de crecimiento
demografico, tasa de urbanizacién, PIB de la industria manufacturera municipal
y cobertura de los servicios de agua potable. Recientemente, este mismo autor
publicé el articulo “Zonas metropolitanas de México en 2000: conformacion
territorial y movilidad de la poblacion ocupada”, donde propone una delimitacion
de las zonas metropolitanas del pais que utiliza como criterios basicos el
caracter urbano del municipio y los viajes intermunicipales por motivo de
trabajo, captados en la muestra del Xll Censo General de Poblacion y Vivienda
2000; y como criterios complementarios, la dinamica demografica y la
importancia economica del municipio. Con estos criterios identifica un total de
48 zonas metropolitanas, cuya poblacion en conjunto representaba casi la
mitad de la poblacion nacional en el afio 2000.

En el gobierno federal, por su parte, destacan algunas delimitaciones de zonas
metropolitanas propuestas con anterioridad por el INEGI, el CONAPO vy la
SEDESOL. EIl INEGI delimitaba las zonas metropolitanas del pais a partir del
tamafio de las localidades censales y su relacion de contiglidad fisica,
apoyandose en la cartografia del Marco Geoestadistico Nacional a nivel
municipal, de localidad y de area geoestadistica basica (AGEB) urbana.* Cabe
sefalar que los limites de una localidad censal no pueden involucrar a mas de
una delegacion o municipio, por lo que en situaciones donde un area urbana
continua rebasa los limites geoestadisticos de dos 0 mas municipios, la porcion
gue corresponde a cada uno de éstos es considerada como una localidad
distinta.

Con base en estos elementos, el INEGI definia como area metropolitana a la
union fisica de dos o mas localidades censales de diferentes municipios, donde
al menos una de ellas tenia una poblaciéon de 50 mil o mas habitantes, de
acuerdo con el ultimo censo o conteo de poblacion y vivienda; y como zona
metropolitana a la extension territorial de todas las areas geoestadisticas
municipales donde se localizaban las localidades urbanas que integraban el
area metropolitana. A partir de esta definicion el INEGI identificé un total de 32
zonas metropolitanas en el afio 2000, las cuales a su vez comprendian un total
de 205 municipios.

* Para efectos censales, el INEGI define como localidad urbana a todas las localidades con una poblacién igual o mayor a 2,500
habitantes de acuerdo al Gltimo Censo o Conteo Nacional de Poblacion y Vivienda y a todas las cabeceras municipales aunque no
alcancen este rango de poblacion. Las AGEB urbanas, por su parte, son las unidades que delimitan una parte o el total de una localidad
urbana, en conjuntos de manzanas que generalmente van de una a 50, perfectamente delimitadas por calles, avenidas, andadores o
cualquier otro rasgo facil de identificar en el terreno y cuyo uso del suelo es principalmente habitacional, industrial, comercial y de
servicios (Instituto Nacional de Estadistica, Geografia e Informatica, 2000).
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En la década de los noventa, el CONAPO, por su parte, definia como zona
metropolitana al conjunto de dos 0 mas municipios que contenian dentro de sus
limites una ciudad de 100 mil o0 mas habitantes, y cuya poblacion y actividades
productivas presentaban caracteristicas socioecondmicas predominantemente
urbanas, medidas a través del porcentaje de poblaciébn que residia en
localidades mayores de 15 mil habitantes, el porcentaje de poblacion
econdmicamente activa ocupada en actividades no-agricolas y el porcentaje de
produccion manufacturera. Con estos indicadores, el CONAPO definio 31
zonas metropolitanas en el pais para 1995.

En el afio 2003, y a partir de los resultados definitivos y la cartografia del Xl
Censo General de Poblacién y Vivienda 2000, el CONAPO formulé una nueva
propuesta de delimitacién de zonas metropolitanas que ademas de los criterios
de tamafio y conurbacion —definida esta ultima como la union fisica— entre
localidades de dos o mas municipios, incorporaba también criterios de
integracion funcional relacionados con los desplazamientos de la poblacion
ocupada entre los municipios de residencia y de trabajo, asi como criterios
sobre el caracter urbano de los municipios.® Con base en una definicién
operativa de estos criterios, el CONAPO identifico y delimit6 de manera
preliminar un total de 42 zonas metropolitanas para 2000, formadas por 243
municipios y tres localidades, que contaban con al menos una ciudad o
conurbacion de 50 mil o més habitantes.

En el caso de la SEDESOL, la definicibn de zonas metropolitanas se
documenta principalmente en los programas nacionales de desarrollo urbano
de cada administracion federal. Asi por ejemplo, el Programa Nacional de
Desarrollo Urbano 1990-1994 reconocia 31 zonas metropolitanas, mientras que
el Programa Nacional de Desarrollo Urbano 1995-2000 reservaba este término
a los agregados de municipios en los que se ubicaban las cuatro ciudades con
méas de un millbn de habitantes identificadas al inicio de la década de los
noventa: México, Guadalajara, Monterrey y Puebla.®

Actualmente, el Programa Nacional de Desarrollo Urbano y Ordenaciéon del
Territorio 2001-2006 define a las zonas metropolitanas como “aquellas redes
de ciudades, donde los procesos de ‘metropolizacion’ involucran a ciudades de
México y de Estados Unidos de América o ciudades de dos o mas entidades
federativas, asi como aquellas grandes ciudades que tienen mas de un millén
de habitantes”. Adicionalmente, define como aglomeraciones urbanas a “las
ciudades que han tenido procesos de expansion urbana hacia municipios
adyacentes en la misma entidad federativa y tienen, en conjunto, una poblacién
inferior a un millon de habitantes”.

Cabe mencionar que la delimitacién de zonas metropolitanas y aglomeraciones
urbanas del Programa Nacional de Desarrollo Urbano y Ordenacion del
Territorio 2001-2006 se sustenta fundamentalmente en disposiciones de tipo
juridico y programatico que regulan el desarrollo urbano en el pais.

° Para una revision detallada de esta propuesta véase Consejo Nacional de Poblacion, 2003, Pags. 28-31 y 143-154

® Ademas de estas cuatro grandes zonas metropolitanas, el Programa Nacional de Desarrollo Urbano 1995-2000 destacaba la
importancia para la conduccién de la politica general de ordenamiento territorial y desarrollo urbano de 116 ciudades medias y
pequeiias, de las cuales 27 involucraban a méas de un municipio (Poder Ejecutivo Federal, 1996).
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En sintesis, el fenbmeno metropolitano se ha intensificado y diversificado en las
dltimas décadas, tal y como se advierte en las propuestas de delimitacion
revisadas, las cuales reconocen un numero creciente tanto de zonas
metropolitanas como de municipios que las conforman. Sin embargo, debido a
la diversidad de criterios y metodologias empleadas en su formulacién, los
resultados obtenidos no son estrictamente comparables en el tiempo, lo que
dificulta el analisis mas preciso de la dinamica sociodemografica y econdmica,
asi como de la expansion territorial de las metropolis de México.

En contraparte, cabe destacar una serie de elementos comunes: Practicamente
todas las definiciones de zonas metropolitanas aluden a un conjunto de
municipios contiguos donde se localiza una ciudad principal, generalmente
denominada “ciudad central’”, cuya éarea urbana, funciones y actividades
trascienden los limites territoriales del municipio que originalmente la contenia
e incorpora a otros municipios vecinos, con los que forma un ambito urbano
altamente integrado fisica y funcionalmente. Asimismo, las diferentes
propuestas de delimitacion sugieren un umbral minimo de poblacién de la
ciudad principal, el cual va desde 50 mil habitantes en los casos de Negrete y
Salazar, Sobrino, el INEGI, y recientemente el CONAPO, hasta 100 mil
habitantes en el caso de algunas aglomeraciones urbanas y zonas
metropolitanas definidas en el Programa Nacional de Desarrollo Urbano y
Ordenacion del Territorio 2001-2006.

Otro rasgo en comun es el criterio de conurbacion —definido como la unién
fisica— entre las localidades de dos 0 mas municipios. Este es el principal
criterio en el que se sustenta la anterior propuesta del INEGI, mientras que
Unikel, Negrete y Salazar, Sobrino y el CONAPO, lo complementan con
criterios de integracion funcional y caracter urbano, cuyos indicadores y
parametros especificos varian entre un autor y otro.

Un tercer grupo de criterios se relaciona con indicadores que comunmente se
utiizan para dar cuenta del caracter predominantemente urbano de las
delegaciones y municipios que se integran a las zonas metropolitanas. Los mas
utilizados han sido: el porcentaje de poblacion econd6micamente activa ocupada
en actividades no agricolas; el porcentaje de poblacibn que reside en
localidades clasificadas como mixtas y urbanas; y la densidad de poblacion.
También sobresalen los criterios que aluden a la integracion funcional entre las
unidades (delegaciones y municipios) que conforman las zonas metropolitanas.

Durante el afio 2006, se impartid de manera virtual el 4° diplomado a distancia
“el Fendbmeno Metropolitano, estrategias, instrumentos y alternativas de
gestion”, impartido por el programa universitario de estudios sobre la Ciudad, el
cual comprendié diez médulos tematicos, dentro de los cuales se analizaron
situaciones tan complejas que conformar el desarrollo urbano metropolitano.

En primer término se estudiaron diversos documentos y una serie de estudios,
para posteriormente debatirlos en un foro en el cual todos los participantes
exponen sus puntos de vista al igual que los moderadores y los tutores de los
mismos. Para realizar la evaluacion de cada moédulo tematico, se elaboro un
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texto en donde el participante analiza, diserta y engloban los temas analizados
enriquecidos con los debates en los foros tematicos, aportando su punto de
vista y una alternativa de solucion al tema abordado.

En el primer capitulo se aborda la delimitacion y territorio del fenémeno
metropolitano, mientras que en el segundo se argumenta a cerca de la
pertinencia 0 no de establecer un cuarto nivel de gobierno de caracter
metropolitano, en el tercer capitulo se abordan los efectos econdmicos,
sociales y politicos que han tenido las nuevas dindmicas mundiales en las
ciudades, el cuarto capitulo se argumenta sobre los problemas de pobreza,
marginacion, segregacion y polarizacion socio espacial, mientras que en
capitulo cinco se tocaron los temas referentes a al movilidad y las diversas
soluciones para la eficientar en nuestras ciudades el uso del transporte publico,
el capitulo seis comprendid6 el desarrollo sustentable de las zonas
metropolitanas, en el capitulo siete se abordaron los temas referentes a la
ocupacion y apropiacion del suelo para construir la ciudad, mientras que en
capitulo ocho se toca el tema de los grandes proyectos urbanos metropolitanos
que fortalecen la conurbacion y el intercambio de personas, bienes y
mercancias, para inmediatamente abordar en el capitulo nueve las limitaciones
y alcances de las asociaciones publicas y privadas en la prestacion de bienes y
servicios publicos y finalmente se llega al capitulo diez abordando el tema del
enfoque y los elementos que debe contener un plan urbanistico para resolver
de manera integral la problematica metropolitana.
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Capitulo 1

% Delimitacion y Territorio del Fendmeno Metropolitano

Establecer cual es la escala territorial mas adecuada para atender las
diferentes problematicas metropolitanas.

La continuidad, expansion y desbordamiento de la mancha urbana derivada de
la excesiva concentracion de actividades econdmicas, politicas, sociales,
culturales, religiosas, cientificas y académicas nos conducen a una nueva
dindmica espacial a la que se le denomina zona metropolitana.

Hemos analizado a través de las lecturas, diversas posiciones al respecto —tan
variadas y diversas segun el enfoque desde el que se les aborde-. La primera
aproximacion al tema nos lleva a referirnos a la dificultad que representa la
delimitacion de la zona metropolitana, de la cual surgen un sin fin de
cuestionamientos entre ellas las siguientes: ¢(Qué es una zona
metropolitana?, ¢ Cudl es su origen?, ;Coémo se define su perfil?, ¢Cuales
son los criterios que se beben tomar para delimitar sus limites
funcionales y politico-administrativos?

En cuanto a la pregunta ¢Qué es una zona metropolitana?, podemos referir
lo siguiente: “La zona metropolitana es la extension territorial que incluye a la
unidad politico-administrativa, que contiene a la ciudad central y a las unidades
y a las unidades politico-administrativas contiguas a ésta, que tiene como
caracteristicas urbanas, tales como sitios de trabajo o lugares de residencia de
trabajadores dedicados a actividades no agricolas y que mantienen una
interaccidn socio-econdmica directa, constante e intensa con la ciudad central y
viceversa"’

Luego entonces, nos enfrentamos a la cuestion de definir ¢ Cual es el origen
de una zona metropolitana?, mismo que se define de la siguiente manera: “el
origen de las areas metropolitanas esta en el hecho de que la ciudad original,
cualquiera que haya sido su tamafo, crece y sobrepasa sus limites histéricos
cubriendo los territorios adyacentes, incorporando a la aglomeracion urbana
pequefios poblados o ciudades cercanas y en algunos casos
sobrepasandolos™®

Enseguida, abordemos el tema de ¢definir el perfil de la zona
metropolitana?, que se establece “cuando la ciudad dej6é de ser el equivalente
a lo urbano y fue necesario encontrar otro nivel que diera cuenta de las areas
urbanizadas en torno a la ciudad central y fue inventado para designar una

7 Aguilar Martinez Adrian Guillermo; UNAM, Programa Universitario de Estudios de la Ciudad; Delimitacion y territorio del fenémeno
metropolitano, México; 3° diplomado “El fenémeno Metropolitano”; pagina 1.

8 Rodriguez Arranz Alfredo; UNAM, Programa Universitario de Estudios de la Ciudad; delimitacion y territorio del fenémeno
metropolitano; tipologia de las desiciones metropolitanas e identificacion de sus territorios; 3° diplomado “El fenémeno Metropolitano”;
pagina 1.
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realidad urbana que no puede ser entendida como una ciudad autoconenida y
con una estructura fija™

Méas alld de los criterios cuantitativos que establecen la preeminencia de
indicadores poblacionales, de concentracién de actividades productivas y de
extension territorial, considero necesario avanzar en un analisis de relaciones
concentradores de poder politico, econémico y social. Si bien es cierto que la
“metropoli representa la suma de las actividades que desarrollan las personas
que viven y trabajan en ella, y esto incluye un territorio muy extenso que va
mucho rlrgés alla de una zona edificada contigua y diferentes en todas partes del
mundo”

Una constante en la definicion de la zona metropolitana lo representa su
delimitacion que se caracteriza por ser arbitraria, cuyos limites fisicos varian
considerablemente a lo largo del tiempo, por lo que resulta extremadamente
complicado suponer un limite debido a las condiciones tan cambiantes.

En cuanto a los criterios que se deben considerar para definir sus limites
funcionales y politico-administrativo, se desprenden de las lecturas las
siguientes observaciones: Existe una gran disparidad de conceptos y criterios
para fijar cierto limite, algunos autores refieren la necesidad de utilizar criterios
cuantitativos, como lo son la concentracion de habitantes en zonas especificas,
otros refieren que es necesario avanzar en criterios funcionales debido a que la
expansion de la mancha urbana sitta los limites de las zonas metropolitanas
mucho mas alla que el respectivo ambito administrativo. Considero conveniente
avanzar en ambos sentidos.

Una de las primeras aproximaciones para definir zonas metropolitanas -en el
caso de los Estados Unidos-, se basa en un criterio poblacional y de extension
territorial que establece el nUmero de habitantes en un area estadistica basada
en un nucleo central (Core Based Staticals Area, CBSA), areas urbanizadas
(urbanized area), condados centrales (central counties), condados periféricos
(outlying counties), la fusion de CBSA adyacentes y la identificaciéon de
ciudades principales (principal city)**

En Europa prevalecen los conceptos tendientes al tamafio de las economias y
a las concentraciones poblacionales. En el caso mexicano, se ha intentado
desde los afios 70's del siglo pasado, la delimitacion de varias zonas
metropolitanas, particularmente la del centro del Pais, que en ese momento
comprendioé 10 delegaciones del Distrito Federal y 9 municipios del Estado de
México, utilizando para ello —como en el caso norteamericano- variables
cuantitativas que pocas veces ayudan a definir un limite politico-administrativo,
a pesar de que esta continuidad territorial y econémica arrojen como resultado
una muy dificil, complicada y tortuosa administracion —al rebasar los limites
fisicos y politicos de entidades constituidas legalmente y que luchan por

97 -
Idem, pagina 2.

10 Aguilar Martinez Adrian Guillermo; UNAM, Programa Universitario de Estudios de la Ciudad; Delimitacion y territorio del fenémeno

metropolitano, México; 3° diplomado “El fenémeno Metropolitano”; paginas 2y 3.

™ jdem, paginas 5y 6.
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defender su supremacia administrativa- por ende, la prestacion de los servicios
publicos y las decisiones metropolitanas, no responden a la realidad ni se
prestan con la eficiencia y eficacia necesaria para satisfacer la demanda que se
incrementa rapidamente.

De la dificultad que se tiene para delimitar las zonas metropolitanas en el
territorio nacional, se desprenden dos aspectos trascendentales:

1. Mientras no exista una homologacién de criterios, existirA una gran
arbitrariedad en seleccionar los indicadores relevantes para la
delimitacién de la zona metropolitana, y

2. La ampliacion gradual del espacio metropolitano sin una definicion
precisa de los componentes territoriales y politicas correspondientes.

Lo anterior nos indica que en el pais hace falta avanzar en una verdadera y real
participacion del estado mexicano, de la sociedad civil y del sector académico,
en todos niveles de decisién de gobierno (federal, estatal y municipal), ya que
en la actualidad “cada 6rgano de gobierno establece su propia delimitacion
para sus respectivas politicas urbanas, lo que acarrea distintas definiciones
para la misma zona metropolitana de la misma ciudad” **

Con la antesala de este marco conceptual, abordemos el tema que nos ocupa
en el presente capitulo que es la necesidad de establecer la escala territorial
mas adecuada para atender las diferentes problematicas metropolitanas,
por lo cual propongo partir de las siguientes consideraciones.

Tal como lo considera la Organizacion de las Naciones Unidas, nuestro pais se
clasifica -segun su estructura de gobierno- como un sistema descentralizado,
fragmentado y sin coordinacion®®, ya que las funciones de coordinacién estan
disgregadas entre los 31 estados de la republica, incluyendo la conurbacién de
la zona metropolitana del Valle de México —compuesta por 16 delegaciones del
Distrito Federal, 58 municipios del Estado de México, un municipio del Estado
de Hidalgo-, es decir, no existe coordinacion entre los diferentes niveles de
gobierno, desde el ambito federal, pasando por los estatales y concluyendo en
los municipales.

Derivado de la dinamica de concentracion poblacional y de las actividades
econOmicas, industriales, politicas, administrativas se requiere plantear la
necesidad de una real y eficiente coordinacion entre los distintos ambitos de
gobierno para lograr una adecuada comunicacion y administracion entre los
organos que componen del estado (federacion, estados y municipios).

En cuanto a los diferentes modelos que existen se encuentra el modelo
supramunicipal, que se entiende como el gobierno metropolitano, es decir, es
el gobierno entre los gobiernos municipales y el gobierno central o federal y sus

12 Aguilar Martinez Adrian Guillermo; UNAM, Programa Universitario de Estudios de la Ciudad; Delimitacion y territorio del fenémeno
metropolitano, México; 3° diplomado “El fenémeno Metropolitano”; pagina 8.

8 Rodriguez Arranz Alfredo; UNAM, Programa Universitario de Estudios de la Ciudad; delimitaciéon y territorio del fenémeno
metropolitano; tipologia de las decisiones metropolitanas e identificacion de sus territorios; 3° diplomado “El fenémeno Metropolitano”;
péagina 6.
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autoridades son electas directamente, poseen autonomia financiera y sus
niveles de competencia se encuentran muy bien delimitados y son diferentes
entre los distintos &mbitos de gobierno.**

El modelo intermunicipal corresponde a un tipo de gobierno diferente al
anterior, pues sus autoridades son electas indirectamente, no tienen autonomia
financiera y sus financiamientos provienen generalmente de las transferencias
y subsidios de niveles superiores y sus competencias se definen a partir de
acuerdos entre municipios y generalmente se entienden como cesiones de
poder entre ellos en los &mbitos y tiempos definidos por ellos mismos.*

Pero para el caso especifico de este trabajo ¢cual es la escala territorial mas
adecuada para atender las diferentes problematicas metropolitanas?, en
especial la de la Zona Metropolitana del Valle de México. Del analisis
presentado anteriormente considero muy conveniente instaurar en este pais el
modelo supramunicipal, aunque ello conlleve un sin numero de problemas, la
mayor parte generada por la falta de voluntad politica para poder generar los
cambios necesarios y logra una adecuada metropolizacion.

Partamos del hecho de las condiciones politicas para lograr lo anterior, el
avance democratico en el pais, derivado de la transicion realizada en el afio
2000, cuando el partido hegemonico —que goberné este pais durante 70 afios-
perdio los comicios federales ante el partido de la derecha, propicio una
participacion muy activa de la sociedad civil, que no estuvo de acuerdo en
preservar los excesos de los gobernante que hasta ese momento habian
gobernado. Esta experiencia trajo como resultado que el Gobierno Federal y
varios municipios que conforman la Zona Metropolitana del Valle de México
guedaran en manos del partido de la derecha, una gran parte de los gobiernos
estatales y municipales no cambiaron su situacion y siguen siendo gobernados
por el partido centro derechista que ha gobernd esta pais, y finalmente, la
ciudad mas importante de esta nacion, la Ciudad de México, sigue siendo
gobernada por un partido de izquierda.

La principal dificultad para lograr un entendimiento que permita generar los
consensos y avanzar en los acuerdos entre los diferentes actores politicos no
se logra debido a la falta de voluntad politica y a las diferentes concepciones
ideologicas de los institutos politicos que gobiernan los diferentes
delegaciones, estados y municipios que conforman la zona metropolitana del
valle de México.

Comencemos por mencionar que el Distrito Federal es un ente de gobierno
etéreo, no es un estado, no es un municipio, se encuentra en el limbo en
ciertos aspectos transcendentales que influyen directamente en el disefio e
implementacion de una politica conjunta de metropolizacion, como en los casos
de la seguridad publica, capacidad de fijar su propio endeudamiento,
disposicion de los residuos soélidos, disposicion de las aguas residuales,
sistema de abasto y en la creacion de su propia constitucion.

* jdem, pagina 7.
!% jdem, pagina 8.
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Abordemos ahora el tema de la Ciudad de México, en los afios 80 y 90, ocurre
un cambio importante en la dinamica demogréfica en la Ciudad de México que
se manifiesta en una disminucién significativa de su acelerado ritmo de
crecimiento. Este descenso es producto, por un lado, de un crecimiento
poblacional menos intenso que en las décadas anteriores y por el otro, es que
a partir de los afios 80 se presenta un cambio en el comportamiento historico
de la metrépoli que de atraer poblacion a ritmos intensos, pasé a derivar
corrientes migratorias hacia otros territorios, principalmente de su nucleo
central.

No obstante esta disminucion del ritmo de crecimiento poblacional, la dltima
década se caracterizd6 por una gran expansion fisica del area urbana de la
Zona Metropolitana, como resultado de las modalidades que adquirieron los
procesos de distribucion y redistribucion de la poblacion y de las actividades al
interior de la ciudad.

Es importante sefialar que estos procesos que han estructurados el espacio
urbano en las Ultimas décadas, se contextualiza en tres dimensiones
fundamentales:

1. Las caracteristicas principales que adquiri6 esta etapa de crisis y
recesion.

2. La estructura de la poblacion por edad y por sexo

3. Las modalidades adoptadas por la planificacion urbana.

El agotamiento del modelo econémico del pais, que inicia en la década de los
afos setenta, pero que tuvo su punto candente en la severa crisis que a
principios de los ochenta, motivo una reestructuracion en su base econémica al
interior de la ciudad y por ende, en el resto de la zona metropolitana. Esta
situacion se tradujo para la metrépoli, en un cambio importante en sus
funciones econdmicas, impactando evidente su espacio fisico—urbano, su
dindmica socioecon6mica y demogréfica. Esta reestructuracibn econémica en
la capital del pais se traduce en una reduccion significativa de su papel como
centro industrial y en un fuerte incremento de sus actividades terciarias.

Las estrategias habitacionales, las cuales tienen que ver con la reproduccion
de la fuerza de trabajo y con la forma en que la poblacion se distribuyen en el
espacio metropolitano y permiten comprender la logica del desplazamiento de
la poblacion a la periferia de la Zona Metropolitana. Esto dio origen a una
ciudad altamente polarizada y segregada.

Otro elemento que incidié en la forma en que se ha estructurado el espacio
metropolitano, ha sido la planeacion urbana, que instrumentd desde los afios
setenta, en el control del crecimiento espacial de la ciudad de México. Esta
politica tuvo un efecto adverso sobre el acceso de la poblacion al suelo, ya que
se dio cada vez mayor escasez del suelo urbano en el Distrito Federal y volvié
mas inaccesible el modelo formal del suelo y la vivienda, lo que ha provocado
la expansion de la periferia de la ciudad con asentamientos de la poblacién
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empobrecida en localizaciones cada vez mas alejadas en la Zona
Metropolitana.

El Estado de México ha absorbido los desplazamientos de los habitantes de la
ciudad central, asi mismo, ha captado a las industrias que han abandonado las
zonas industriales de la ciudad, aunado al avance tecnoldgico que ha
propiciado una disminucién del deterioro del medio ambiente y a tener una
mejor localizacion ante el desbordamiento de la mancha urbana de la zona
metropolitana.*®

Conclusiones

Cuando se presenta el cuestionamiento sobre ¢cémo y por qué delimitar las
Zonas Metropolitanas?, ya que todas las Zonas Metropolitanas -en mayor o
menor medida - enfrentan serios retos en cuanto a la sustentabilidad ambiental,
las necesidades de suelo y vivienda, transporte publico eficiente, seguridad
publica, competitividad y generacion de empleos, entre otros temas, los cuales
requieren ser atendidos estratégicamente.

Para poder responder la pregunta anterior, es importante plantear las
siguientes consideraciones:

- Existe una dificultad para conceptualizar, delimitar y establecer politicas sobre
lo que es metropolitano y lo que no lo es.

- El fendmeno metropolitano ha rebasado la capacidad de respuesta por parte
de la accion publica local, sea Federal, Estatal, Municipal y Delegacional.

- El estado ha cedido capacidades al sector privado inmobiliario para “hacer
ciudad”.

- El acelerado crecimiento urbano, la excesiva concentracién de poblacion y el
desarrollo habitacional periférico, han incrementado las necesidades y la
problematica urbana.

- La falta de coordinacion interinstitucional (interestatal e intermunicipal) limita
el establecimiento de acuerdos y la toma de decisiones.

La distribucion territorial de la poblacion en México, asi como a nivel mundial,
sefala que la mitad de los habitantes vive en ciudades, de ahi la relevancia de
comprender, analizar y definir las zonas metropolitanas.

Para enfrentar los retos metropolitanos es necesario contar con sélidos
esquemas de gobernabilidad metropolitana, asi como una amplia y efectiva
participacion de la ciudadania en la planeacion y evaluacion del desarrollo
urbano y en la conservacion de sus ciudades. Se requieren politicas y
estrategias eficaces de desarrollo local sustentable, capaces de promover la
cohesidn social, abatir la pobreza y la desigualdad, reducir la tendencia a la
segregacion residencial y a la exclusion social y hacer de las ciudades
verdaderos centros de innovacion, comercio, finanzas, tecnologia, cultura y
prosperidad econémica.

% Esquivel Hernandez Maria Teresa; Dinamica socio espacial de la zona metropolitana de la ciudad de México; anuario de estudios
urbanos, No. 2, 1995, paginas 300 a 304.
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Capitulo Il
% Gobernabilidad en las metrépolis, alternativas de gestion

¢Es pertinente o no establecer un cuarto nivel de Gobierno de caracter
Metropolitano?

Para poder abordar adecuadamente el desarrollo del presente capitulo, para la
formulacién de la pertinencia o no de establecer un cuarto nivel de gobierno
metropolitano, se tienen que analizar las ventajas y desventajas de los modelos
centralizados y descentralizados para generar una mayor gobernabilidad en las
metrépolis. Una vez tomado en cuenta lo anterior, abordemos las propuestas
de gobernabilidad en la Zona Metropolitana del Valle de México.

Desarrollo

La aglomeracion y el desbordamiento urbano que se presenta en la Zona
Metropolitana del Valle de México, ha propiciado que el tema cobre singular
relevancia para los estudiosos de los temas urbanos, no asi para la clase
politica, que en estos momentos, se encuentran en la recta final de sus
campafas para tratar de convencer al electorado de las ventajas y bondades
de sus propuestas de todo tipo —econdmicas, politicas, sociales, seguridad,
empleo, cultura, etc.- sin embargo, no se perciben las propuestas de tipo
metropolitano, es decir, las enfocadas a la creacion de una autoridad
metropolitana 0 de una mejor y eficiente coordinacion metropolitana entre la
Ciudad de México y sus municipios conurbados. La clase politica que pretende
gobernar esta zona metropolitana no dedica particular importancia
precisamente a tema de la gobernabilidad de la metrépoli, simplemente se
habla de la creacién y del fortalecimiento de la infraestructura, pero no se
avanza en otros temas trascendentales, que como hemos leido con
anterioridad, de no hacerlo, conllevaran a la generacion de falta de
entendimiento metropolitano —de los gobernantes de la Ciudad de México, de
los Gobernadores de los Estados de Hidalgo, Morelos, México y de los ediles
de los municipios mas conurbados hacia el centro de la misma- por ende, se
presentara y generara inmovilidad en la toma de decisiones en las politicas
publicas y en las construccion de obras de infraestructura metropolitana —
aeropuertos, vias de comunicacion, lugar para disponer los residuos solidos
generados en la metropolis, etc.- y reduciran significativamente los margenes
de maniobra de las autoridades responsables de la operacién de los servicios y
de las dependencias gubernamentales, estatales y municipales -para el caso
de los Estados- y del gobierno local y sus Delegaciones -en el caso del Distrito
Federal- que redundara en que cualquier tipo de acuerdo que pudiera
suscribirse para el mejoramiento de la gobernabilidad y de las condiciones de
vida, no genere, en el corto plazo o mediano plazo, los resultados esperados.

Por lo que respecta a la posibilidad y/o necesidad de la creacion de un cuarto
nivel de gobierno, que en este caso seria la creacibn de un gobierno
metropolitano, nos lleva a una definicion de las aglomeraciones urbanas como
“las metrépolis, ya que concentran el mayor potencial de crecimiento urbano y

Reporte Profesional de titulacion -14- Licenciatura en Urbanismo



Universidad Nacional Autbnoma de México Facultad de Arquitectura

econdémico; paraddjicamente enfrentan los mas grandes desafios en materia
social, al concentrar las actividades econOmicas e innovadoras, aparejados con
severos problemas de marginalidad, coexistiendo riqueza y bienestar con las
mayores desigualdades y desequilibrios con los estratos menos favorecidos
econémicamente.”’

Es por ello que cobra particular importancia el enfoque del problema, ya que la
realidad metropolitana se transforma en una realidad que no contemplan los
ordenamientos juridicos plasmados en las diferentes legislaciones del Distrito
Federal, de los Estados que conforman la metropolis y sus respectivos
municipios, lo que demuestra que “las aglomeraciones metropolitanas no
admiten un tratamiento uniforme, ya que su realidad es multiple y compleja™® .

La falta de ordenamientos juridicos adecuados a la realidad que presenta la
zona metropolitana, propicia la falta de cooperacion de los agentes
involucrados en la toma de decisiones, pues el crecimiento desbordado es el
resultado de la aglomeracion que trasciende sus limites administrativos. Por
otro lado, el “establecimiento de instituciones para la prestacion de servicios o
funciones especificas en territorios definidos es la solucion a la falta de
representatividad de los gobiernos locales o cuando la aglomeracion supera
ampliamente los limites administrativos™*

Abordemos ahora la pertinencia de establecer la posibilidad de la creacion de
un gobierno metropolitano; en principio la Zona Metropolitana del Valle de
México se encuentra -y coincido plenamente con lo expresado por Bedolla y
Moya en su ensayo- plurigobernada y sobre representada, lo que implicaria en
primera instancia, un problema en si mismo, ya que estariamos aumentando
las estructuras de gobierno, ya sea representativo o0 designhado,
inmediatamente nos enfrentamos a la disparidad en los marcos normativos y
de ordenamientos juridicos que rigen a la Ciudad de México y su Zona
Metropolitana, ya que no se encuentran adecuadamente homologados y sus
competencias son dispersas, poco claras y tienden a la duplicidad entre los
organos de Gobierno a nivel Federal, Estatal, Municipal y Local, lo que propicia
la falta de cooperacién de los agentes involucrados, aunado a la falta de
voluntad politica de los gobernantes, la apatia y el nulo involucramiento de los
gobernados en la toma de decisiones trascendentales para el desarrollo y
gobernabilidad metropolitana. Por si no fuera poca cosa, recordemos que todo
proyecto que involucre acciones de gobierno, no puede funcionar u operara
adecuadamente si no se acompafia de sus respectivas transferencias de
recursos economicos.

El hecho de la existencia de un nivel de gobierno metropolitano implica que las
competencias estén claramente definidas y se cuenten con los recursos
financieros de manera adecuada. En el caso de la Ciudad de México se puede
observar exactamente lo contrario. Existe un jefe de Gobierno que define la
politica publica de la Ciudad, 16 jefes Delegacionales —que es el nivel

m Borja Sebastia Jordi; Gobernabilidad en las areas metropolitanas en el mundo actual; Pagina 1.
'8 jdem, pagina 1.
% idem, pagina 2.
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gubernamental inmediatamente inferior al anterior- establecen sus programas
de gobierno en su demarcacion, que pueden o0 no coincidir con las politicas
generales de desarrollo que se implementan desde la Jefatura de Gobierno;
una ventaja sustancial lo representa el hecho de que el Jefe de Gobierno de la
Ciudad, 13 de las 16 Delegaciones Politicas que conforman al Distrito Federal,
36 diputados locales en la Asamblea Legislativa del Distrito Federal —tanto de
mayoria relativa como de representacion proporcional-, pertenecen al mismo
partido politico. Lo anterior no garantiza un adecuado entendimiento para la
generacion de un consenso comun para el establecimiento de un gobierno
metropolitano, ya que priva en la zona limitrofe del Estado de México con la del
Distrito Federal, una cerrazén, falta de cooperacion y voluntad politica de los
gobernantes para resolver los asuntos metropolitanos, ademas, la errdnea
percepcion de que con la creacion de un nuevo nivel de gobierno, se propiciara
la reduccion de recursos para la operacion de los programas sociales y de
servicios que se ejercen en las Delegaciones limitrofes.

Otra de las limitaciones en la Ciudad de México lo representa el hecho de que
el Distrito Federal tiene una caracteristica muy especial, ya que a diferencia del
resto de los Estados que conforman la Republica Mexicana, no es un estado
constituido como tal, no es un municipio, es mas bien algo asi como un hibrido,
motivo por el cual carece de una constitucion politica propia, el ordenamiento
juridico que permite su funcionamiento es el Estatuto de Gobierno del Distrito
Federal, en el cual se le confieren atribuciones que se delegan desde el poder
legislativo federal, pero los limita en otros rubros, es decir, no tiene plena
autonomia, a pesar de que tiene capacidad juridica y patrimonio propio. Sus
leyes las formula la camara de diputados local —Asamblea legislativa del
Distrito Federal-.

Particular importancia en este tema lo representa el financiamiento que recibe
el Distrito Federal. Corresponde a la Camara de Diputados Federal aprobar
anualmente los montos de endeudamiento, tiene una triple fiscalizacion de sus
egresos, ya que esta sujeto a la supervision de la contaduria mayor de la
camara de diputados vigilara la correcta aplicacion de los recursos
provenientes del endeudamiento. Asi mismo, el Presidente de la Republica,
enviar anualmente al congreso de la union, la propuesta de los montos de
endeudamiento necesarios para el presupuesto de egresos del Distrito Federal.

Asi mismo, al ciudadano Presidente de la Republica, le corresponde el mando
de la fuerza publica en el Distrito Federal y del servidor publico que la tenga a
su cargo, a propuesta del jefe de Gobierno. El servidor publico que tenga el
mando directo de la fuerza publica en el Distrito Federal podra ser removido por
el Presidente de la Republica. Cosa similar ocurre con el encargado de la
Procuraduria General de Justicia del Distrito Federal.

En el caso del Estado de México y de Hidalgo, no ocurren las particularidades
del Distrito Federal, ya que son entidades constituidas formalmente vy
reconocidas por el Estado. De lo anterior se desprende la dificultad —mas no la
imposibilidad- de la conformacién de un gobierno metropolitano; ya que se llega

20 Estatuto de Gobierno del Distrito Federal, art. 24, fraccién Il, art. 25, art. 32, fraccion lll y 1V, art. 34 y art. 35
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a la arena de las discusiones con marcos juridicos diferentes, poco claros y con
muchas limitaciones, que no le permite, por lo menos a una de las partes
involucradas disponer —hasta cierto punto- de los recursos financieros para la
conformacion de wun fondo metropolitano, en donde los Municipios,
Delegaciones y los Estados respectivos puedan realizar sus aportaciones para
la construccion de la obra publica metropolitana. Considero que esto seria el
aliciente que permita generar los acercamientos necesarios, donde se
expresen los diferentes puntos de vista y en donde se reconozcan que mas que
perder atribuciones funcionales o financieras, se logra conformar una autoridad
que gobierne y genere condiciones de beneficio para todos los actores
involucrados —Gobierno Federal, Gobiernos Estatales, Gobiernos Municipales y
Gobiernos Locales, en el caso del Distrito Federal-. Aun asi se pueden
presentar reticencias ciudadanas a la conformacion de nuevos gobiernos —con
los que se tiene sobra y basta- pues no se identifican con las mismas, pues se
sienten alejadas de ellas.

Si los intentos anteriores llegaran a fracasar, se puede aplicar el modelo de la
gobernabilidad, transfiriendo a niveles locales —municipios en los Estados y
Delegaciones en el Distrito Federal- las responsabilidades metropolitanas para
la gestion del desarrollo urbano. “Esta solucion se sincuscribe a la necesidad
de dotar a las regiones urbanas de sistemas de gobernabilidad eficientes,
fuertes, de esta manera se acata la voluntad de no generar otro nivel de
gobierno y por ende de administracion. Las competencias metropolitanas estan
asumidas o compartidas por un nivel de gobierno existente en la estructura
organizativa del pais y actian sobre un territorio muy superior al de la
aglomeracion, aunque estos territorios tampoco cubren toda la regién funcional.

La resistencia a la regionalizacion de la ciudad por miedo a la consolidacion de
un poder opuesto es el principal obstaculo para la expansion de este modelo y
es practicamente insalvable cuando existen conflictos abiertos entre las fuerzas
politicas de diferente partido que ocupan diferentes niveles de gobierno con
competencias sobre el mismo territorio. Ante la falta de gobiernos
metropolitanos en las areas metropolitanas, las estructuras creadas para lograr
la gobernabilidad, es la voluntad de los gobiernos locales del territorio
metropolitano de cooperar, voluntad que deberia ser incentivada por el
gobierno federal. En todo caso, la gobernabilidad no depende de la creacién o
no de nuevas instituciones de gobierno, ya que esta dependera de la
capacidad de definir y ejecutar grandes proyectos metropolitanos, que hagan
de estos espacios un territorio competitivo y cohesionado™*

En cuanto a las ventajas del modelo centralizado contra los descentralizados,
se observa que las ciudades en América latina —dentro de la cuales se
encuentra la Ciudad de México y su Zona Metropolitana- se encuentran bajo
varios niveles de gobierno; por un lado el Gobierno Federal y por otro lado, los
Gobiernos Estatales, Municipales y Local en el caso del Distrito Federal.

2 Borja Sebastia Jordi; Gobernabilidad en las areas metropolitanas en el mundo actual, Pagina 5.
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La desventaja principal estriba “en que los procesos de descentralizacion de
competencias no se realizan acompafiados de una descentralizacion efectiva
de recursos e instrumentos que permitan la gestion del desarrollo urbano ni
tampoco para intervenir en la ciudad construida. Asi mismo, el mantenimiento
de la organizacion sectorial de las administraciones centrales, agrava los
problemas de la ciudad al ser enfocados de manera parcial por las Secretarias
de Estado. Los procesos inacabados, que tienden a la descentralizacion, que
generan una mayor delegacién de responsabilidades al gobierno de la ciudad,
se ven dificultados por la escasez de recursos y las competencias sectoriales.
Las autoridades locales disponen en general de débiles instrumentos coactivos
para gestionar el urbanismo, sancionar las infracciones a los ordenamientos
juridicos y demas normativas. Tampoco es posible recurrir facilmente al crédito
internacional, o en la mayoria de los casos, no se puede acceder de ninguna

forma a ellos, dependiendo de las transferencias gubernamentales”.??

“La tendencia mundial apunta hacia la reduccién de la participacion y de la
aportacion de los recursos de los gobiernos centrales, al tiempo que
promueven la descentralizacion de acciones hacia los gobiernos locales. Los
municipios deben asumirse como promotores del desarrollo méas alla de la sola
atencion de los servicios urbanos. En las areas metropolitanas se presenta una
superposicion de poderes, cuyas acciones muchas veces se empalman o
generan efectos sobre espacios diferentes a los de su competencia. La nocion
de gobernabilidad considera la eficiencia administrativa y la capacidad de
generar legitimidad y consenso, como requisitos necesarios para la convivencia
metropolitana.”®

El hecho de tener una estructura gubernamental centralizada, rigida, inflexible,
ha conllevado a un sin numero de inercias y experiencias —muchas de ellas
fallidas- que explicarian por si mismo, el porque de las desventajas de esta tipo
de gobierno. Hasta hace algunos afos, el excesivo centralismo en todos los
aspectos de la vida nacional —econoémico, politico, cultural, etc.-, propicio en la
Ciudad de México y en los municipios incipientemente conurbados, el aumento
generalizado en la expansiéon y desbordamiento de la mancha urbana,
principalmente en la década de los afios 40 hasta buena parte de los afios 80,
generando condiciones de hacinamiento y pobreza urbana, aparejada con una
boyante clase media que tenia acceso a todos los servicios. La migracion de
las zonas rurales hacia las grandes concentraciones urbanas motivé que cada
vez, los migrantes accedieran a zonas periféricas de la ciudad, debido a la
carestia del suelo en zonas centrales de la ciudad, poblando vastas
extensiones de tierra de forma irregular, generando invasiones a predios
particulares, gubernamentales, zonas de reserva ecoldgica. Durante muchos
afnos, estos asentamientos humanos permanecieron marginados, olvidados por
las autoridades.

Situaciones similares ocurrian en todos los sectores econdmicos, politicos y
sociales. El que una solicitud de cambio de lamparas de una escuela en

“jdem, paginas 7y 8.
% Gonzalez Garcia de Alba Ligia; Modelos asociativos de gestion metropolitana, pagina 1.
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Chiapas, tuviera que despecharse en la Ciudad de México o que desde el
despacho de un funcionario publico se decidiera por donde pasaba el trazo del
camino vecinal entre las comunidades rurales en Oaxaca nos habla de ese
exacerbado centralismo.

El que todo se decidiera desde el centro del pais, generd la falta de
participacion de la comunidad en los procesos de gestion de las ciudades y por
ende, de la metrépoli, ya que como se acaba de mencionar, por muy buenas
que sean la ideas de la comunidad, muchas veces con gran vision operativa,
pero su puesta en marcha dependia en gran medida, del capricho de los
gobernantes. Gran parte de ellos, veian amenazadas sus privilegios
econdémicos, motivo por el cual no se avanz6 en la toma de decisiones
trascendentales de desarrollo y gobernabilidad metropolitana. Pero no todas las
experiencias de gobierno centralizado has sido malas o poco satisfactorias. Si
no hubiese existido un gobierno autoritario, no se hubiesen realizado la
construccion de los ejes viales, ni la introduccion de las lineas del metro y asi
con muchos mas ejemplos.

En la actualidad, con una mayor participacion de la sociedad civil, con
gobiernos cada vez mas representativos y comprometidos con la mayoria de la
poblacion a la cual representa, no es una garantia de compromiso y de
ejecucion de acciones que ayuden a la conformacibn de una mayor
gobernabilidad y de la creacion de mas y mejor infraestructura de caracter
metropolitano.

Los modelos de asociacién exigen la superacion de las dirigencias locales, un
cambio en la mentalidad de los funcionarios gubernamentales, un mayor
compromiso del sector privado, mayor participacion comunitaria en la toma de
decisiones y una asignacion de recursos racional basada en una coordinacion
institucional real. La definicion de objetivos comunes, permite establecer
prioridades de una manera mas eficiente, al mismo tiempo que ha promovido
una cultura de evaluacioén, lo que representa una forma de gobernar distinta, en
la que el refuerzo de los intereses locales se vuelva el eje para el desarrollo de
las zonas metropolitanas. Su instrumentacion no es sencilla, requiere de apoyo
permanente de los distintos niveles de gobierno y un verdadero compromiso de
los asociados, sin importar las simpatias politicas individuales, ya que el
desarrollo metropolitano es la prioridad.

El reto de la gobernabilidad en el ambito metropolitano exige una légica sencilla
pero contundente: si no existe concurrencia de voluntades, si no existe una
idea comun de territorio ni regulacion posible, pero tampoco iniciativa ni forma
de intervencién técnica para la asignacion de recursos sobre un obijetivo
comun, no existiria forma alguna de intervencion metropolitana eficiente,
aceptada por la sociedad y con la condicibn de legitima gobernabilidad
democratica.

En el caso de las propuestas concretas para mejorar la actual gobernabilidad
metropolitana de la Ciudad de México, empezaremos comentando lo
expresado en el parrafo anterior, ya que ocurre que en la Ciudad y la Zona
Metropolitana no existe forma de intervencion eficiente, debido a la complejidad
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de las estructuras funcionales y gran complejidad de intereses personales de la
clase politica que incide en la metropoli. Como lo he mencionado en los foros
de discusidn, el fenémeno del desarrollo urbano estriba en que se trata de un
fendbmeno netamente social, generado por las condiciones de desarrollo
econdmico, social y politico del gobierno centralista, que motivo el fenomeno de
la Zona Metropolitana, por lo que resulta de particular importancia la
generacion de mecanismos de coordinacién gubernamental.

Las propuestas de gobierno metropolitano en la clase politica de la ciudad,
como lo mencionamos al principio del capitulo, son nulas, estas se concretan a
la simple creacidén de infraestructura. Por ello, a continuacion se transcriben
tres tipo de propuestas diferentes, tan diversas como los mismos candidatos.

Beatriz Paredes Rangel, candidata del Partido Revolucionario institucional
(PRI), establece que “sera indispensable que en el marco de un Programa
General de Desarrollo Urbano en el Distrito Federal, no se omita reconocer la
problematica de insuficiente infraestructura; ser4d un compromiso progresista, la
garantia de que todo capitalino acceda a los niveles basicos de infraestructura
urbana, no importa en donde vivan, no importa en donde se encuentren, para

eso se deben priorizar las inversiones en este sentido”.**

Marcelo Ebrad Casaubon, candidato del Partido de la Revolucién Democratica
(PRD), establece su “apoyo al fortalecimiento del Consejo Ciudadano de
asesores para el Desarrollo Urbano y Vivienda, en cuya primera etapa, su
funcidn sera la de discutir hasta lograr acuerdos sobre politicas publicas que
sean alcanzables, también abarcara la revision y modificacion de diferentes
programas en el ramo, una vez que se cuente con la certeza que las
condiciones sean favorables, incluyendo la financiera, el crecimiento
poblacional limitado. También se necesita una estrategia metropolitana para la
atencion al tema del agua en un mediano plazo, materia donde tendra que ser
concurrente con el Gobierno Federal y retomar el caso de aeropuerto. La
ciudad deberéa tener asegurado el suministro de agua y las colonias deben
tener una distribucion suficiente, los servicios urbanos de la ciudad recibiran

mantenimiento permanente y modernizacién continua”.?®

Demetrio Sodi de la Tijera, candidato del Partido Accion Nacional (PAN),
establece “resolver las carencias de infraestructura y dignificacion de todas las
colonias, barrios y pueblos”®

Como observamos, la Unica propuesta que realmente aborda el tema de la
realidad metropolitana, es la del Partido de la Revoluciéon Democratica.

?* Revista Vivienda, affo 2, No. 12, abril 2006, paginas 16 y 17.
% [dem, paginas 18y 19.
% jdem, paginas 20y 21.
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Conclusiones.

La gobernabilidad metropolitana no depende de la creacidbn de nuevas
instituciones gubernamentales que aglutinen los consensos. La gobernabilidad
dependera de la capacidad de definir y ejecutar grandes proyectos
metropolitanos que hagan de las metrdpolis territorios cohesionados y
competitivos.

Los esquemas de asociacion exigen la superacion de los dirigentes locales, un
cambio de mentalidad de los funcionarios gubernamentales, un mayor
compromiso con los sectores privados, sociales y comunitarios en la toma de
decisiones con una asignacion de recursos basada en una coordinacién
institucional.

El reto de la gobernabilidad en el ambito metropolitano exige una légica sencilla
pero contundente, si no existe concurrencia de voluntades, regulaciones ni idea
de territorio, iniciativa y formas de intervencion técnica para la asignacion de
recursos, no existira forma alguna de intervencion metropolitana eficiente y con
la condicion legitima de gobernabilidad democratica.
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Capitulo Il

% Competitividad econdmica de las metropolis.

Determinacion y analisis de los efectos econdémicos, sociales y politicos
gue han tenido las nuevas dinamicas mundiales en las ciudades.

Los procesos de globalizacion de la economia mundial impulsados por los
paises hegemonicos implica la conformacion de mercados a escala planetaria,
gue exige una intensa competencia entre empresas, ciudades y naciones, ya
que las urbes con un mayor potencial para concentrar la acumulacién global del
capital son las que poseen mas de tres millones de habitantes. La Zona
Metropolitana de la Ciudad de México es la segunda ciudad mas poblada del
planeta y la urbe del pais con mayores posibilidades de competir dentro del
concierto mundial de ciudades.

Por otra parte, el no aprovechar las ventajas competitivas de la ubicacion
geografica que tiene el pais y por ende la Zona Metropolitana de la Ciudad de
México y de varias regiones de desarrollo, hacen que perdamos competitividad
en los mercados, que afecta negativamente las posibilidades de desarrollo y
mejoramiento de las condiciones econdémicas y de vida calidad de la sociedad
mexicana.

La competitividad en las ciudades

Las ciudades han jugado un papel fundamental en la evoluciéon de la economia
global como grandes centros generadores de bienestar y como asentamiento
concentrador del poder en las economias nacionales.

Si bien es cierto que existe un acuerdo muy vago en el significado de la
competitividad, en la ciudad, los criterios utilizados basicamente se refieren a
preceptos de tipo econdmico, tales como costo-beneficio y asegurar ganancias
en el mercado, siendo lo anterior criterios empresariales y no de una urbe. Sin
embargo, una ciudad puede emprender estrategias para mejorar su marco
normativo y mejorar el desempefio economico.

“Para una nacion la competitividad es el grado al cual, bajo condiciones justa y
de mercado libre, produce bienes y servicios que satisfacen los estandares de
los mercados internacionales, mientras simultdneamente mantienen vy
expanden los ingresos reales de su poblacién en el largo plazo™’ Por otra
parte, diversos autores sefialan que el desarrollo econémico regional y la
especializacion estd basada en su posicion con respecto a las ventajas
naturales, que pueden o no diferir de un lugar a otro; pero cada vez mas, este
desarrollo estad determinado por factores competitivos que son creados por el
ambiente politico, econémico y social y no simplemente por la naturaleza.

2" Hernandez Sotelo Ricardo; Instrumentos de reposicionamiento; Del City Marketing al Partnership y el evento detonador, pagina 2.
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De manera personal no coincido del todo con la posicion anterior, baso mi
argumento en lo que mencionan Amin y Thrift: “la proximidad contribuye a la
productividad mediante la reduccion de los costos de transporte y
transportacién de personas, bienes e ideas; la densidad urbana permite una
variedad de fuerzas de trabajo; la aglomeracion estimula clustering de
industrias relacionadas que tienden a maximizar sus vinculos. La
competitividad de industrias es fomentada por los costos ahorrados, las
ganancias de conocimiento y diversas ganancias asociadas con la
aglomeracion industrial. Lo anterior no necesariamente garantiza la prosperidad
industrial ni promueve el desarrollo y la prosperidad de una ciudad”®.

Van Den Berg y Braun establecen que la localizacién geografica es muy
relevante, pero no debe ser lo mas dominante para establecer la competitividad
de una ciudad. Estos factores son:

a) Conocimiento

b) Las ciudades como relaciones econdémicas
c) Consumo circular

d) Compromiso de las instituciones

Nuevamente de manera personal discrepo en parte de los conceptos
mencionados por Van Der Berg y Braun ya que para la zona metropolitana del
Valle de México y las ciudades que la integran, la localizacion geogréfica es
fundamental para la comercializacion de sus productos, a la vez que tienen a
su disposicion una gran masa de poblacion, productivamente activa, gran parte
de ella con alta especializacion; a su vez, el dinamismo econdmico que
conlleva a la terciarizacion de las actividades econdmicas por efecto de la
globalizacion nos obliga a visualizar a la zona metropolitana del Valle de
México, como generadora de riqueza y concentradora de actividades sociales y
politicas debido al alto centralismo imperante en el pais y para ello es
necesario explotar el comercio, aprovechado sus ventajas geograficas. Es
conveniente aprovechar la ventaja de la mercadotecnia, es decir, realizar la
prestacion de los servicios mas orientado a la ciudadania (en esta caso
cliente), estando siempre lista para el servicio, teniendo en cuenta los intereses
de la ciudadania.

Se puede distinguir tres niveles de mercadotecnia en una localidad urbana.

a) Bienes y servicios individuales
b) Clusters de servicios relacionados
c) Aglomeracién urbana

La época actual se vislumbra como el de la globalizacion total, siendo el
conocimiento, los servicios y el comercio los grandes generadores de las
riqguezas de las ciudades. Como todo parece indicar, los avances cientificos y
tecnoldgicos no tienen limite. “El primer factor que caracteriza a la globalizacion
es la revolucion de los servicios, que sustituyen a la revolucion industrial y

jdem, pagina 3.
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conduce a una creciente hegemonia en los servicios, el segundo factor lo
constituye la acelerada expansion de los mercados financieros y el tercer
factor, es el avance tecnolégico en los campos micro eléctricos,
biotecnoldgicos, telecomunicaciones (desarrollo tecnolégico) conducen a la
flexibilizacion de los procesos productivos™®.

Si bien es cierto que “la globalizacion implica una nueva funcion estratégica
para las ciudades, transformandolas en centros de la economia global, en
ubicaciones clave para la ubicacién de servicios financieros y empresariales, en
sitios para la generacién de innovaciones y desarrollos tecnolégicos, asi como
en mercados internacionales importantes, todo lo anterior nos conduce a la

llamada ciudad global”*°.

Las grandes aglomeraciones urbanas, como ciudades globales no dependen
Gnicamente del tamafio de la poblacion, sino de su influencia dentro de la
economia mundial.

El sector terciario es el motor del desarrollo econémico de las sociedades post-
industriales, en la medida que avanza su revolucion terciaria, los servicios al
productor y los bienes duraderos aumentan notablemente en importancia. La
zona metropolitana del Valle de México entre 1960 a 1980 experimenta una
notable disminucién de la participacién del comercio, servicios al consumidor y
aumento en los servicios al productor.

Las empresas manufactureras en la zona metropolitana disminuyen entre 1980
a 1988, debido a las politicas neoliberales y minimiza los servicios al productor
ya que se comienza la venta de casi todas las empresas paraestatales, la
privatizacion de la banca, la entrada de inversién extranjera directa, auge de la
industria maquiladora y la especulacion en los mercados financieros e
inmobiliarios.

Por otro lado la zona metropolitana experimenta a partir de 1990 hasta la
actualidad, una transformaciéon macro-econdmica en el sector terciario,
derivado de las transformaciones neoliberales.

La Zona Metropolitana de la ciudad de México, para participar a nivel global
tiene que atraer inversiones financieras, industriales, conocimiento, desarrollo
tecnologico, asi como competir en calidad, costo y tiempo. Este nuevo
esquema mundial obligan a los habitantes y productores de servicio a contar
con mas capacidades, habilidades y conocimientos, pero sobre todo a
especializar y mejorar su infraestructura y capital productivo en actividades
comerciales, financieras, turisticas donde puede competir en igual 0 mejores
circunstancias. México decidid hace poco mas de diez afos iniciar un proceso
de apertura y hoy se ostenta como una de las economias mas abiertas del
mundo, sin embargo, las expectativas de la poblacion, al no haberse cumplido,
empiezan a mostrar sintomas de frustracion y desencanto, traduciéndose en
una mala calidad de vida, alta criminalidad, delincuencia organizada,

» Garza Villareal Gustavo; El Colegio de México, Insercion de las Metropolis en las distintas escalas, pagina 3.
% jdem, pagina 5.
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marginalidad y pobreza urbana. Esta vision a algunas personas podria
parecerles exageradas, pero una ventaja competitiva de la globalizacion nos
permite realizar analisis comparativos con ciudades con menos recursos
naturales y que han mejorado en pocos afos, la calidad de vida de sus
pobladores y su posicién con respecto a otras regiones.

Una de las tareas prioritarias es determinar nuestra orientacion o vocacion,
pues la zona metropolitana ya se encuentra inmersa dentro del mercado global.
Algunos intentos por posicionar y definir esta vocacion tienen el objetivo de
potenciar la industria, convertir a la ciudad de México en un centro financiero a
nivel mundial, generando industrias a gran escala, afianzarnos como centro
turistico y volvernos un nodo de comercio internacional. Si bien es cierto que
estamos participando en todas las actividades anteriores, el punto clave es
precisar cual de éstas deberia ser nuestra vocacion como zona metropolitana y
hacia donde debemos orientar todo nuestro esfuerzo para potencializar nuestro
desarrollo a nivel global.

Casi de manera inmediata descartamos la opcion de ser una potencia
industrial, ya que como observamos vivimos en un mundo impulsado por la
ciencia y la tecnologia, area en donde la participacion de México y por ende de
la Zona Metropolitana y del resto de las ciudades del pais, es casi nula, al
mismo tiempo que la polarizacién del conocimiento se fortalece, pues quienes
concentran este activo intangible son Estados Unidos, Europa y Japon y cerrar
esta brecha es un esfuerzo que requiere muchos recursos financieros y
humanos.

La opcidn de convertirnos en un centro financiero tendria que analizarse con
detenimiento, pues se percibe poco factible pues la zona metropolitana esta
mas orientada a la busqueda y obtencion de recursos financieros que a prestar
sus excedentes —si es que los llega a tener-, es decir, estamos para recibir
inversiones no para realizarlas, aunque se tiene la experiencia reciente de la
expansion de ciertas industrias —basicamente de alta tecnologia, que generan
poco impacto ambiental- como los parques industriales de Azcapotzalco e
Iztapalapa, la cual se encuentran rodeadas de una gran mancha urbana, sin
que se presenten mayores afectaciones al ambiente que perjudiquen a los
habitantes.

Una estrategia que si ha funcionando es posicionar principalmente a la Ciudad
de México y su Zona Metropolitana como centro de atraccién turistica con muy
buenos resultados, a pesar de todos los problemas sociales y ambientales que
se presentan en la misma, ademas, la estrategia ha comenzado a dar un giro,
aprovechando la veta del turismo familiar y ha derivado, primeramente como
centro de generacion de negocios y recientemente la ciudad poco a poco se
convierte en nodo de comercio internacional.

Los problemas de la clase politica van cada dia generando mayor tensién a
nivel nacional, derivado de las fallidas estrategias de gobierno que se han
implementado a nivel Federal, Estatal —para el caso del estado de México, que
conforma parte importante de la Zona Metropolitana- y el Gobierno Local para
el caso de la Ciudad de México, lo que genera incertidumbre en todos los
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rubros, que se explotan en estos momentos, derivados de la coyuntura
electoral, lo que deriva en una mala percepcion de los habitantes, aunado al
deterioro de las condiciones de vida, la excesiva contaminacion del ambiente,
la descomposicion del tejido social, la falta de aplicacion del estado de derecho
y el nulo fomento de las actividades productivas en la Ciudad de México, ha
provocado que pierda oportunidades de posicionarse a la vanguardia de las
ciudades globales latinoamericanas, desaprovechando, como se mencioné
anteriormente, sus ventajas competitivas.

Aqui quiero hacer un paréntesis, pues haré una variacion en el enfoque y lo
englobaré a nivel nacional, es decir, como pais que contiene a varias zonas
metropolitanas y diversos polos de desarrollo regional.

México cuenta con todos los atributos geograficos, fisicos y humanos para
posicionarse como un nodo del comercio mundial, gracias a la gran variedad de
tratados comerciales que ha firmado con distintos paises, sin embargo, no se
ha aprovechado las ventajas competitivas que posee. Un hecho importante es
gue se comparte una frontera con el pais mas poderoso del orbe, que a su vez,
tiene el mercado mas rico del mundo, tenemos varios puertos en el golfo de
México, como Tampico, Tuxpan, Veracruz, Coatzacoalcos, Progreso, etc., lo
que permite ser una puerta importante de exportacion e importaciéon a los
mercados de Estados Unidos y de Europa. También contamos con puertos en
las riberas del océano pacifico, lo cual nos permite estar cerca del mercado
asiatico. Los puertos de Long Beach y Los Angeles, en los estados unidos, han
definido su vocacion hacia la energia, pero los puertos naturales para recibir
millones de mercancias que llegan de Asia a América son los puertos
mexicanos como los de Colima, Lazaro Cardenas, Juchitan, etc. —lo que hace
gue la zona metropolitana dinamice su crecimiento, aunado a la mejora de la
infraestructura carretera, lo que permite tener intercambios intermodales con
los mas importantes puertos nacionales, a los cuales llegan un sin de productos
al mercado mas grande del pais, que es la Zona Metropolitana de la Ciudad de
México.

Otro punto a considerar es la ubicacién estratégica de México, una ventaja que
posibilita establecer corredores entre el golfo de México y el océano pacifico.
La posicion geografica de México ubica al pais como un nodo estratégico para
las telecomunicaciones, elemento fundamental de la globalizacién, solo por
destacar algun ejemplo que se tiene visibilidad satelital, es decir, condiciones
inmejorables, a Norteamérica, el caribe, Sudamérica, Europa y Asia.
Desafortunadamente, el pais no estd aprovechando la posicibn geografica
privilegiada que tiene, pues estas condiciones estratégicas inmejorables nos
abre oportunidades de posicionar al pais como potencia agropecuaria,
pesquera, desarrollar una manufactura especializada y ser un centro financiero
a nivel global.

Nuevamente retomo el enfoque hacia la Zona Metropolitana, pues con el
desarrollo del pais, se tendran mejores oportunidades de desarrollo para lograr
el desarrollo sustentable de la misma, baste decir que se puede impulsar las
industrias del reciclaje como serian las agua residuales, reutilizacion de
materiales reciclables, recuperacion de suelos y reciclaje de basura organica e
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inorgénica, lo que representa un area de oportunidad para la creacion de
nuevas empresas que derivaran en la generacion de puestos de trabajo.

Conclusiones

Las ciudades son cada vez mas independientes de las dinamicas mundiales
que ha generado un proceso de cambio hacia una sociedad post-industrial, es
necesario que el pais y la zona metropolitana se adapten a los cambios de
estas tendencias mundiales a través de la implementacion de diversas
estrategias planteadas, lo que permitira actuar a escala regional, nacional e
internacional.

Por otra parte, México debe de aprovechar las ventajas competitivas que
posee, derivado de la cercania con el mercado mas importante del mundo,
ademas de ser la puerta de acceso de un sin numero de productos que
provienen de Europa, Asia, El Caribe, Sudamérica. México tiene todo para
ganar, extension de 1°946,375 kilbmetros de superficie continental e insular,
ideales para desarrollar infraestructura carretera, puertos, aeropuertos, lineas
férreas entre otros, el golfo mas grande del mundo con un area de 1°500,000
kilometros cuadrados y una longitud de costa de 4,990 kilometros, 3,152
kilbmetros de frontera con los Estados Unidos de América, 956 kilbmetros con
Guatemala y 193 kilémetros con Belice.**

La ventaja geografica de México y en especial de la Zona Metropolitana de la
Ciudad de México, con los 17 tratados comerciales suscritos con otros paises,
representan una excelente oportunidad para convertirnos en un puente que una
a las regiones mas desarrolladas del mundo, consolidando los corredores
comerciales de México, Veracruz, Altamira, Monterrey, Querétaro, Morelia,
Lazaro Cardenas y Manzanillo.

# Carmona Gabriel; La era de la logistica, revista manufactura, Noviembre 2004, pagina 39.
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Capitulo IV

s Pobrezay segregacion en las metrépolis.

“El principal problema de nuestras Metropolis es la segregacion y
polarizacion socio espacial.”

Explorar el tema de la pobreza es particularmente dificil. Lo es por muchos
motivos y por que es realmente complejo determinar claramente sus causas, su
dindmica general y sobre todo por que es muy dificil encontrar soluciones
concretas para su superacion.

Por lo general, se entiende la pobreza como la carencia de recursos
econodmicos, alimentarios, de eficientes servicios de salud y la limitacién de
capacidades que brinda la sociedad, es decir, la pobreza es “la privacion de los
elementos basicos necesarios para vivir dentro de una sociedad; asi como los
medios para modificar tal situacién”*?

La nocion de pobreza aparece cuando existen puntos de comparacion; una
sociedad es pobre con respecto a otra de acuerdo a muchos factores, pero
basicamente el indicador universal es la cantidad de riqueza que cada individuo
produce, lo mismo ocurre para las diferentes clases sociales y para los
individuos que conforman a la sociedad. La pobreza refleja, en todo caso, no la
cantidad de medios de sobre vivencia sino del modo de su apropiacion, esto
es, su distribucion social.

Desarrollo

La pobreza siempre ha existido, pero ¢Desde cuando es posible comenzar a
ubicar la pobreza como un problema dentro de la realidad nacional?, se puede
hablar con propiedad de la pobreza, como categoria sociolégica en la medida
en que aparecen sus contrarios, es decir, los ricos. La sociedad esta
claramente divida en clases sociales; existe una gran divisibn entre los que
tienen todo y los que no tienen nada, por lo tanto, hay una injusta, una
inadecuada reparticion de la riqueza, del producto social. ¢Por qué a algunos
les sobra mucho y a otros les falta todo?, hay quienes tienen poco por que
evidentemente otros tienen mas. La pobreza urbana como un fenémeno
enteramente social no se define por la cantidad de riqueza que acumula, sino
por la calidad de su distribucion.

Los grados de la pobreza se pueden clasificar en extrema cuando los
individuos no se pueden proveer alimentacion suficiente que les permita un
desempefio adecuado (es la poblacion objetivo de los programas sociales) y en
moderada cuando se presenta insatisfaccion de las necesidades basicas
definidas de acuerdo con el nivel de desarrollo de cada sociedad, esta es una
condicion relativa ya que carece de algunos bienes y servicios, pero de
acuerdo a su nivel de alimentacién y condiciones de salud, pueden participar

%2 sanchez Almanza Adolfo; Nuevos enfoques en el debate sobre la pobreza urbana, pagina 1.
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activamente dentro del mercado de trabajo y acceder a mejores oportunidades
que brinda la sociedad.”®*

Por ello es importante definir la duracion de la pobreza: “puede ser temporal
(coyuntural) cuando se producen caidas en los rendimientos o en la utilizacién
de los activos disponibles (desempleo temporal o reduccion de los salarios) y
cronica cuando existe carencia de activos que requieren de largos procesos de
ahorro e inversion para ser acumulados como los niveles satisfactorios de
salud y educacion y suele transmitirse por generaciones, lo que conlleva a
procesos de cambio de corto, mediano y largo plazo, asociado con el mercado
laboral, empleo y desempleo.”*

En la actualidad, estamos totalmente envueltos por una l6gica mercantilista
(capitalista); entendemos el concepto de pobreza en relacion directa con la
carencia de recursos, basicamente monetarios y materiales. Con el auge
espectacular de la produccién, lograda a través de la revolucion técnica y
cientifica, la dinamica generalizada se resume en el tener que consumir, el
sentido del progreso es tener cosas materiales. La vida se termina valorandose
en términos de objetos: se es lo que se tiene.

Ante tal situacion, que se presenta con mas agudeza en areas urbanas, surge
la segregacion en las metrépolis, es decir, los habitantes comienzan a
agruparse en nuevos barrios cerrados que representan una manifestacion de la
exclusividad, el extremo opuesto de la escala social, se sigue agrupando en
sus barrios y se debaten entre la desesperanza y la desintegracion social —en
términos llanos discrimacion y segregacion-, sin embargo, esta distancia fisica
entra las clases sociales se ha ido reduciendo paulatinamente debido a la
instalacion de espacios comerciales en sectores de la periferia pobre de la
ciudad. La segregacion residencial determina el aislamiento de los grupos
sociales, lo que promueve sentimientos de marginalidad entre los grupos
discriminados, estimulando la desintegracion social, asi mismo, aleja a los
pobres de los equipamientos, los servicios y de las oportunidades de empleo
que se generan en torno a estos equipamientos, haciéndolos por ende, aun
mas pobres.*

La segregacion es un reflejo espacial de las desigualdades sociales, se
promueve en gran medida por los mercados del suelo, ya que son uno de los
principales mecanismos, especificamente urbanos de la produccion de la
pobreza y con su relacion con la segregacion espacial.

En la dltima década del siglo XX y en el primer lustro del siglo XXI, la dinamica
socio-espacial de la zona metropolitana de la Ciudad de México ha sufrido
grandes transformaciones que se pueden explicar en un contexto de crisis y de
fuertes cambios en la base econdémica de la metrépoli. Estas nuevas
modalidades de su dinamica se manifiestan por un lado, en una disminucién de
su ritmo de crecimiento demografico, en una perdida creciente de su poder de
atraccion de inversion productiva y en la salida de poblacion hacia otras

% jdem, pagina 2.
idem, pagina 3.
% sabatini Downey Francisco; La segregacion y polarizacion socio-espacial en las metrépolis, paginas 1y 2.
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ciudades, en especial las ciudades medias; por otro lado, a su interior se han
presentado una serie de procesos urbanos que aungue iniciados en décadas
anteriores, adquieren dimensiones espectaculares en los afios ochenta,
ejemplo de lo anterior, es el proceso de despoblamiento del area central y su
contraparte, la densificacion de algunas zonas y el crecimiento expansivo de la
periferia, es decir, de los municipios conurbados a la Ciudad de México.

Es evidente que nuevos factores han actuado sobre esta dinamica
metropolitana, conjugdndose para darle una estructura urbana que va a
caracterizar a la Zona Metropolitana de la Ciudad de México en los afios
noventa y en comienzo del nuevo siglo. En las ultimas décadas, se han
dedicado grandes esfuerzos por identificar aquellos elementos que en cada
momento estructuran el espacio urbano y condicionan la forma en que se
distribuye la poblacion de una ciudad. En la década de los setenta, el trabajo de
Luis Unikel es fundamental para explicar la dinamica demogréafica y urbana de
la Ciudad de México, aplicando para ello el modelo de la escuela de Chicago y
divide el proceso en contornos de crecimiento que parten del distrito comercial
central y que van incorporando, a través de una serie de procesos ecologicos,
distintas unidades politico administrativas. Los procesos ecolégicos de
concentracion, desconcentracion, centralizacion, descentralizacion,
segregacion, invasion y sucesion inciden de manera particular en la estructura
y crecimiento de la ciudad.

Aflos mas tarde, se elabora un trabajo en el que destaca que la ciudad se
extiende en forma accidentada e interrumpida y no de manera continua, ya que
en su espacio interactlan las relaciones sociales de propiedad, de produccién y
de poder politico. De este modo, las modalidades que adquiere el crecimiento
de una ciudad dependen del comportamiento del mercado del suelo, de las
relaciones de indole institucional o politica, asi como del comportamiento de los
agentes sociales —como los vendedores y compradores de suelo, promotores
inmobiliarios entre otros- éstas variaciones en la densidad habitacional®
cambian no solo en funcion del espacio, si no también por el nivel
socioecondémico de la poblacion y por el tipo de unidad politico administrativa.

De este modo, el papel del suelo en el proceso socio espacial de la ciudad va a
ser identificado como uno de los factores explicativos fundamentales. A su vez
los controles politicos operan también como elementos que inciden en el
mercado y en el precio de la tierra. En un momento determinado, una
restriccion al crecimiento sobre algunas zonas a través de una politica
especifica puede proporcionar la expansion y segregacion de la poblacion en
colonias populares en partes de la ciudad donde no son bien vistos y recibidos.
Un papel fundamental es el que desempefan los diversos agentes sociales que
intervienen en la produccion de la ciudad —y por ende, segregan desde ese
momento- como son los vendedores y compradores de suelo, desde los
ejidatarios hasta los fraccionadores, los integrantes del sector inmobiliario.

% S bien a largo plazo, la densidad poblacional en la ciudad de México tiende a estabilizarse a niveles relativamente altos, en el corto
plazo se manifiestan fluctuaciones ciclicas en la relacién entre la poblacion y el area urbanizada. Hay momentos cuando se da una
mayor expansion territorial de la ciudad, con una reduccion de la densidad, mientras que en otros momentos se produce un repliegue o
densificacion del espacio urbano; crecimiento urbano, densidad de poblacién y mercados inmobiliarios, Connolli Pablo; en revista A,
Volumen 9, UAM, Pag. 25
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Estos elementos se inciden en las modalidades en que se ha asentado y
segregado la poblacién al interior del espacio metropolitano y por ende, en la
forma en que esta se ha organizado; basicamente podemos establecer la
conurbacion de poblados preexistentes en su periferia extendida, es decir, mas
alld de los que conocemos en la actualizad, la terciarizacion de un nucleo
central, la aparicion en las areas intermedias —Delegaciones centrales: Benito
Juarez, Cuauhtemoc, Venustiano Carranza y Miguel Hidalgo- de nuevos
centros urbanos alternos de acuerdo al bando dos emitido el cinco de
diciembre del afio dos mil, la magnificacion de los sistemas de infraestructura y
una red micro regional de transporte que nos habla de una periferia no
conurbada, pero intensamente segregada y relacionada con el centro. Todos
ellos combinados han dado lugar a una ciudad altamente segregada. La
segregacion tiene su expresion concreta en la desigual localizacién, calidad de
los servicios y equipamientos dentro del area urbana continua, lo que da por
resultado la coexistencia de varias ciudades dentro de la ciudad, de acuerdo
con el estatus social y econémico de la poblacion.

Durante las décadas de los setentas y la primera mitad de los ochentas, la
dindmica de la metrépoli se contextualiza en un rapido crecimiento demografico
y en particular, la distribucion de su poblacién al interior del espacio urbano, a
partir de una serie de procesos en los que intervienen diversos factores de
indoles socioeconomico, politico y espacial. A lo largo de este siglo, la ciudad
crecid se expandio, se densifico y se volvi6 mas compleja, absorbiendo
asentamientos periféricos y extendiendo su influencia a confines cada vez mas
lejanos, cuya vinculacion con ese entorno no se establece solo por su
continuidad fisica, si no por algo mas complejo: por una intensa relacion
funcional.

Durante las primeras siete décadas y la mitad de la octava, la Ciudad de
México mantuvo su primacia en el sistema de ciudades del pais y su
dinamismo econdmico contribuyo en gran medida a la atraccion de fuertes
corrientes migratorias, que fueron factores decisivos en su acelerado
crecimiento poblacional.

A mediados de la década de los ochentas ocurre un fendmeno natural que deja
al descubierto una serie de situaciones que vienen ocurriendo en la ciudad, sin
embargo, se pasan por alto y se dan como hecho, este fenémeno es el sismo
de 7.8 grados que desbasto a la ciudad misma, por lo tanto ocurre un cambio
importante en la dinamica demografica de la Ciudad de México, que no en los
patrones de segregacion residencial, que se manifiesta en una disminucion
significativa de su crecimiento. Este descenso es producto por un lado, de un
crecimiento menos intenso que en las décadas anteriores y por el otro lado,
ocurre un cambio en el comportamiento histérico de la metrépoli, que de atraer
poblacion a ritmos intenso, paso a derivar corrientes migratorias hacia otros
destinos y aun a expulsar poblacion, principalmente de su nucleo central.

En la década de los noventa, se continua con el mismo patron de crecimiento
experimentado en la segunda década de los ochenta no obstante su
disminucién en el ritmo de crecimiento poblacional; esta década se caracterizo
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por una gran expansion fisica del area urbana de la Zona Metropolitana de la
Ciudad de Meéxico, como resultado de las modalidades que adquirieron los
procesos de distribucién y redistribucion de la poblacion y de las actividades al
interior de la ciudad.

Es importante sefialar que estos procesos que han estructurado el espacio
urbano en los primeros afios del presente siglo se contextualizan en tres
dimensiones fundamentales:

1. Las caracteristicas principales que adquiri6 en las etapas de crisis
recurrentes y resecion.

2. La estructura de la poblacion por edad y sexo.

3. Las modalidades adoptadas por la planificacion urbana.

El agotamiento del modelo econdémico del pais, que inicia en la década de los
afos setenta, pero que tuvo su punto candente en la severa crisis que irrumpe
a principios de los afios ochenta y que continua acrecentandose en los noventa
y en buena parte del momento actual, ha motivado una reestructuracion en su
base econdmica. Esta situacion se tradujo en la metropoli, en un cambio
importante de sus funciones econdmicas, impactando evidentemente en su
espacio urbano y su dindmica socio econdémica y demografica —segregarla-.
Esta reestructuracion econémica en la capital del pais se traduce en una
reduccion significativa de su papel como centro industrial y en un fuerte
crecimiento de sus actividades terciarias.

La Ciudad de México como el principal centro econémico, generd niveles altos
de participacion econémica, en la segunda mitad de la década de los noventa,
los niveles de participacion laboral registrados en la capital se incrementaron
notablemente en un contexto de graves crisis econdmica; esto es posible
explicarlo por la existencia de una nueva modalidad en la estructura del empleo
metropolitano. A grandes rasgos cabe sefialar que entre los principales
cambios en la dindmica del empleo e ingresos de la poblacion metropolitana se
encuentra: la perdida de importancia del empleo secundario y el aumento del
terciario, la aceleracion de la tendencia creciente en las tasas de participacion
femenina en la economia —que era otra forma de segregacion- y el aumento de
los niveles de ingreso familiar.

Paradéjicamente, los cambios sefialados producto de la crisis, se manifestaron
en una caida de los salarios reales de manera fuerte y sostenida, por ende, en
el aumento el nimero de hogares en condiciones de pobreza y marginacion.
Esta situacion ha incidido en la forma en que se ha estructurado el espacio
urbano y en las modalidades en que la poblaciéon se ha distribuido en el
territorio. De esta manera, surgieron las denominadas estrategias
habitacionales, las cuales tiene que ver con la reproduccion de la fuerza de
trabajo y permiten comprender la I6gica de desplazamiento de la poblacion, lo
gue ha dado como resultado al origen de una ciudad altamente polarizada y
segregada.
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Ademas de la crisis, otro elemento que contextualiza los cambios ocurridos es
la estructura por edad de la poblacidon y su relacion con otras variables
socioecondmicas.

Hay que recordar que desde los afios cuarenta se inicidé en México el descenso
de la mortalidad lo que dio lugar a una piramide de edad joven e influyé en la
proliferacion de familias constituidas por muchos hijos. En la actualidad este
patron ha cambiado, lo que ha ocasionado una estabilizacién en los niveles de
crecimiento, lo que arroja un envejecimiento paulatino de la poblacién que en
este momento es joven, lo que se conoce como envejecimiento por la base.

El descenso en la fecundidad observado a finales de la década de los sesentas
propici0 nuevas transformaciones en la estructura por edad y en la
conformacién familiar, aunado a los diversos movimientos migratorios, tanto de
entrada como de salida, contribuyeron también a la actual estructura por edad y
sexo de la poblacion metropolitana.

La actual estructura de la poblacion metropolitana tiene un efecto fundamental
en la dindmica urbana de la ciudad, como se ha sefialado, el crecimiento de la
Zona Metropolitana ha descendido en los ultimos afios, pero no ha sucedido lo
mismo con el ritmo de incremento de los hogares el cual esta en constante
aumento.

Otro elemento que ha influido es la planeacion urbana que se ha instrumentado
desde los setentas hasta nuestros dias, ya que su eje rector se concentra en el
control del crecimiento espacial de la Ciudad de México. Esta politica ha tenido
un efecto perverso sobre el acceso de la poblacibn con menos recursos al
suelo, ya que se da cada vez mayor escasez del suelo urbano en el Distrito
Federal y se vuelve mas inaccesible al mercado formal del suelo y la vivienda,
incluso para los sectores medios. Mientras la planeacion urbana ha contenido
el crecimiento fisico en algunas areas especificas, provoca un acelerado
incremento en otros puntos de la metrépoli —el de los municipios conurbados.-

Cabe enfatizar que la politica urbana ha sido disefiada e implementada en
forma diferente en las dos entidades que conforman la Zona Metropolitana -el
Distrito Federal y el Estado de México-, esto ha ocasionado que los procesos
de distribucién de la poblacion se desarrollen de manera diferente; por un lado,
permitiendo en algunas zonas —municipios mexiquenses- el crecimiento
desmedido de la mancha urbana, en otras, procesos de densificacion y
finalmente, en la denominada ciudad central —Delegaciones centrales: Miguel
Hidalgo, Cuauhtémoc, Venustiano Carranza y Benito Juarez- su paulatino
repoblamiento y a su vez transformacion de usos de suelo de habitacional a
comercial y servicios.

Reporte Profesional de titulacion -33- Licenciatura en Urbanismo



Universidad Nacional Autbnoma de México Facultad de Arquitectura

Conclusiones

En el presente siglo, la Ciudad de México ha modificado no solo la escala
espacial sino fundamentalmente su estructura segregacional poblacional y
socioeconomica.

De ser una pequefia ciudad contenida en las actuales cuatro Delegaciones
centrales, ha pasado a conformar una gran metrépoli integrada por 72 unidades
politico administrativas de dos entidades, pero lo que aun ha sido mas
impactante es la complejidad de procesos que ahi suceden.

Estos procesos se han combinado y generado una diversidad de zonas al
interior de la ciudad agudizando, desde la década pasada y primordialmente en
la época actual, los movimientos de segregacion residencial y los de
redistribucion intrametropolitana de sus habitantes en funcion de su nivel
socioecondmico y han conformado una metropoli altamente segregada.

Esta segregacion espacial se manifiesta claramente en un incremento
demografico diferencial entre las unidades politico administrativas que
conforman la Zona Metropolitana de la Ciudad de México y principalmente,
entre las entidades federativas —Distrito Federal y Municipios conurbados del
Estado de México-.
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Capitulo V
% Proyectos para una mejor movilidad metropolitana

¢La solucién para la movilidad de nuestras ciudades es el uso del
transporte publico?

Para abordar adecuadamente y desarrollar el tema en cuestion,
necesariamente se abordard el contexto de los temas concernientes a la
creacion de grandes infraestructuras viales como una solucién para la
movilidad metropolitana y a la proposicion de herramientas e instrumentos para
optimizar la movilidad metropolitana.

En una Zona Metropolitana densamente poblada en la que es indispensable la
movilidad de las personas, vehiculos y mercancias, el transporte metropolitano
es “una multitud de intensos flujos origen-destino de bienes y personas que
posibilitan la interconexién entre las diversas zonas de la metropoli para la
realizacion de las actividades basicas en el ambito de las urbes, asi como
también de los derivados de la interrelacién intensa con su ambito territorial

inmediato”.*’

Estos desplazamientos principalmente se realizan en automéviles de uso
particular, autobuses de pasajeros, microbuses, taxis, metrobus, trolebus,
motocicletas, bicicletas, y en pocos casos, recorridos a pie; esto es motivado
por la acelerada expansion territorial de las urbes y de la localizacién dentro de
la misma poblacion que habita, se desplaza y trabaja al interior de la Zona
Metropolitana, lo que ha generado una demanda creciente de infraestructura
vial y para la movilidad, las cuales —la mayoria de las veces- presenta rezagos
y carencias que limitan las posibilidades futuras de atencién publica en la
metrépoli.

El transporte y la vialidad metropolitana ha representando un importante
impacto en la consolidacion, transformacion y expansion de la mancha urbana,
“un enfoque fuerte hacia el uso del automovil particular lo favorece la expansion
de la periferia urbana; los viajes en automévil estan confeccionados idealmente
para areas de baja densidad poblacional con actividades dispersas, en areas
con gsna alta densidad se promueve el uso del transporte publico y los viajes a

pie

Desde mediados de la década de los noventa hasta nuestros dias las ciudades
mexicanas estan siguiendo un patrén de desarrollo urbano de dispersion hacia
la periferia, lo que fomenta el crecimiento de areas habitacionales suburbanas,
ocasionando que la vialidad y el transporte muestren rezagos ante las
necesidades de la poblacion urbana, lo que puede ser solucionado no solo
restringiendo el uso del automovil sino de que exista una adecuada planeacion

3" Navarro Benitez Bernardo; El debate de la movilidad colectiva vs. la movilidad individual: Actores y fuerzas, pagina 1.
3 Molinero Molinero Angel; Planeacion y regulacion de la red vial primaria, pagina 1.
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gue haga efectiva la capacidad organizativa, administrativa y operativa de los
sistemas viales.

Desarrollo

La realidad nos aleja de un transporte metropolitano, cada vez mas se agudiza
la segmentacién de los servicios de transporte, aumentado la creciente
exclusion y polarizacion econdmica y social de sus pobladores, algo similar
ocurre con la dotacion de las infraestructuras viales y con los equipamientos
correspondientes.

“La movilidad metropolitana se determina por diversos factores entre los que
destacan la oferta disponible de medios de transporte dentro de la economia
local que depende de su grado de complejidad, integracion y diversificacion de
su industria proveedora de equipos y suministros de transporte; de las opciones
de internalizacion de la oferta externa de equipos de transporte, de los niveles
relativos de la riqgueza nacional asi como de las politicas macroeconémicas y la
distribucion del ingreso.”**

“Un hecho contundente en nuestra metropoli es la existencia de un significativo
aumento de la oferta automotriz impactando la circulacion y la congestion
vehicular, incrementando los tiempos de traslado y generando significativos
impactos ambientales negativos. Pero esta situacion debe considerar también
las oportunidades que se abren por la globalizacion y la apertura comercial lo
que hace posible la renovacion del parque vehicular metropolitano —en nuestro
pais el incremento del parque vehicular supera el 10%, provocando que el
namero de vehiculos se duplique cada 7 afios- generando umbrales de oferta
gue permiten considerar estrategias para la racionalizacion de la operacion y/o
a la promocion de la sustitucion vehicular en sectores como taxis, al auto
transporte colectivo y el de carga, asi como la oferta tecnoldgica de equipos
para la gestion del transito, la movilidad y la optimizacion de los sistemas de
transporte e infraestructura vial.”*°

La movilidad se refiere tanto a la demanda de viajes que requiere una
poblacion creciente con respecto a la oferta de infraestructura vial, asi como a
los diversos servicios que se utilizan para realizar los viajes; desde el auto
particular, el transporte publico de mediana y gran capacidad, como los
autobuses, metro, metrobls y una creciente dotaciobn de transporte
concesionado como los taxis y los microbuses.

Los problemas en la movilidad que son generadores de malestar cotidiano, son
un sintoma de una condicion aun mas profunda: el modo desordenado en que
ha crecido nuestra ciudad y la metrépoli, pone en grave riesgo la
sustentabilidad de la Zona Metropolitana del Valle de México.

Los problemas de la movilidad no pueden disociarse del crecimiento caédtico
que ha tenido la Ciudad de México —75% de la poblacibn mexicana vive en

% Dr. Bernardo Navarro Benitez; El debate de la movilidad colectiva vs. la movilidad individual: Actores y fuerzas, pagina 3.
4 idem, pagina 4.
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comunidades urbanas-. En una cuenca casi cerrada ubicada a 2,240 metros
sobre el nivel del mar, hace mas de cinco décadas inicio la ocupacion masiva
de su territorio por una poblacién en crecimiento constante y con actividades
muy diversas que excedid los limites administrativos y politicos de la ciudad,
para mezclarse con los municipios del vecino Estado de México y que hoy
integra a las 16 delegaciones del Distrito Federal, 58 municipios del Estado de
México y 1 del estado de Hidalgo, para configurar la Zona Metropolitana del
Valle de México.

La poblacion pasé de 2 millones 953 mil habitantes en 1950 a 18 millones 210
mil en el 2000. La ocupacion fisica del territorio paso6 de 22 mil 960 hectéreas a
mas de 741,000 hectareas, que representa el 0.37% de la superficie total del
pais. En ese fragmento del territorio nacional ocurrié la concentracion humana,
industrial, comercial y financiera mas importante del pais, donde se asientan 35
mil industrias y 3.5 millones de vehiculos con altos consumos de energia fosil
(gasolinas, diesel y gas) y todo ello en una cuenca que favorece la retencion de
emisiones contaminantes.

Durante las ultimas décadas el Distrito Federal ha vivido un proceso de
despoblamiento de las Delegaciones centrales a pesar de ser las de mayor
infraestructura urbana. Esta situacion ha sido acompafada de un crecimiento
expansivo hacia las delegaciones del poniente, oriente y sur; y en mayor
medida hacia los municipios del Estado de México, particularmente los
ubicados al oriente. Este proceso de concentracion de la poblacién en las areas
externas de la Ciudad, ha provocado cambios importantes en los patrones de
viaje: los viajes metropolitanos (los que cruzan el limite del Distrito Federal y el
Estado de México), tienden a predominar, haciendo los viajes mas largos,
contaminantes y tortuosos.

En lo que se refiere a los viajes atraidos, destacan las delegaciones
Cuauhtémoc, Gustavo A. Madero, Benito Juarez y Miguel Hidalgo, las cuales
tienen una proporcion importante de viajes en transporte privado. Por otra
parte, la generacion de viajes en las Delegaciones y Municipios alejados del
centro de la ciudad, principalmente en la zona oriente y norte, corresponde a
viajes en transporte publico. La configuracién de estos polos crean corredores
de viajes norte-sur y poniente-oriente que atraviesan la ciudad como sus
arterias mas densas en la movilidad de las personas y los bienes, y que se
observan en determinadas partes de la red vial y del transporte.

Ademas los viajes que se realizan en la Zona Metropolitana del Valle de México
coinciden en espacio y tiempo. Del total de 20.57 millones de viajes
registrados, el 33% se llevan a cabo de 6 a 9 de la mafiana.**

Una implicacion importante de la expansion urbana es el crecimiento de la
demanda de viajes que no ha ido acompafiada de una red de infraestructura de
transporte adecuada.

1 Gobierno del Distrito Federal; Fideicomiso para el Mejoramiento de las Vialidades del Valle de México, consultado en su pagina de
Internet, 2002.

Reporte Profesional de titulacion -37- Licenciatura en Urbanismo



Universidad Nacional Autbnoma de México Facultad de Arquitectura

De esta forma, la movilidad en el Valle de México se enfrenta a varias
distorsiones e insuficiencias tanto en los varios modos de transporte como en la
red vial disponible. Es una contradiccion entre una masa de cerca de 3.5
millones de vehiculos (autos, autobuses, camiones, camionetas, motocicletas)
y una red de vialidades saturadas con desarticulaciones e ineficiencias en la
coordinaciéon de los diversos modos de transporte, que afectan la velocidad,
los tiempos empleados, las emisiones de contaminantes y la salud de los
habitantes. Para el 2000, de cerca de 21 millones de pasajeros transportados
diariamente, casi el 60% lo hacian mediante microbuses, combis y taxis.

Desde el punto de vista de la eficiencia del sistema de transporte, preocupa el
hecho de que un volumen tan alto de viajes se realicen en medios colectivos de
baja capacidad tanto en el Distrito Federal, donde se realizan cerca de ocho
millones de tramos de viaje en estos medios, como en los viajes entre el
Distrito Federal y el Estado de México, que suman cuatro millones de tramos
de viajes adicionales.*?

El incremento en el numero de vehiculos particulares esta asociado a
diferentes factores entre los que destacan el incremento econdmico, las
mejoras sectoriales de ingresos, distancias cada vez mas largas, deficiencias
en el transporte publico, facilidades de crédito y la ambicion de status. “El
indice de ocupacion vehicular es de 1.7 pasajeros por automoévil, en términos
de la funcionalidad urbana, transportar a una persona por automévil consume
50 veces mas espacio que en el transporte publico”.*

En lo que respecta al transporte publico, el caso del metro es ilustrativo. El
sistema de Transporte Colectivo Metro constituye la infraestructura fisica,
técnica y humana mas importante con la que cuenta el Gobierno de la Ciudad
de México para enfrentar la demanda de servicios de transporte, permitiendo
un desahogo a la carga de las vialidades y aminorando considerablemente el
impacto ambiental por pasajero transportado. Cuenta con una red de 200
kilometros de vias dobles, en 11 lineas y 175 estaciones, los cuales son
recorridos diariamente por los 302 trenes que conforman su parque vehicular,
realizando 1 millén 157 mil 490 vueltas anuales, lo que se traduce en una oferta
de servicios de 3.4 millones de lugares anuales. La disminucién del indice
general de captacion del sistema indica rendimientos decrecientes, que en
parte se explican porque solo las lineas 1, 2 y 3 captan el 59% del total de
usuarios. En situacién contraria se encuentran las lineas 4 y 6 donde el trazo
de las lineas no corresponde a los requerimientos de los usuarios.**

El caso del sistema de transporte eléctrico es aun mas critico. La red actual de
trolebuses tiene una extension de 422 kilbmetros, con 17 lineas, y un promedio
de 344 unidades en operacion. Por su parte, la linea de tren ligero tiene una
longitud de 13 kilbmetros a doble via y opera en promedio con 12 trenes en
horas no pico y 15 en horas de maxima demanda.*

“2 idem.
“3 idem.
“4 Gobierno del Distrito Federal; Sistema de transportes eléctricos, datos consultados en su pagina de Internet.
45 ¢
Idem
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Por su parte, la “Red de Transporte Publico (RTP)”, creada en el afio 2000,
cuenta con un parque vehicular aproximado de 1 mil 400 unidades, de las
cuales operan en promedio al dia 1 mil 140; de estas, 831 son de reciente
adquisicién (en abril del 2002 se incorporaron al servicio los 119 autobuses
nuevos), el resto de las unidades presentan una antigiedad promedio de 12
afios: en su conjunto, los autobuses recorren diariamente 250 mil kilémetros.*®

La creacion de esta empresa tiene el objeto de ampliar el nimero de autobuses
de mediana capacidad que alimentan al metro en particular de las zonas de
menores recursos econdémicos y que ademas permiten ordenar el transporte
publico de pasajeros.

Los modos de transporte en la ciudad no solo se encuentran distorsionados
sino ademas desintegrados. La red de transporte de alta capacidad, es decir, el
metro, los autobuses y los trolebuses, deben ser la columna vertebral, mientras
qgue el servicio concesionado de microbuses deberia estar orientado a la
alimentacion de esta columna. En su lugar ocurre que la columna vertebral no
siempre esta trazada segun los origenes destino de los viajes, mientras que los
servicios concesionados compiten, se sobreponen y provocan una sobre oferta
de servicios y provocan un incremento considerable en el incremento de la
contaminacion atmosférica.

Los vehiculos automotores de la Zona Metropolitana del Valle de México son la
principal fuente de contaminacion atmosférica, para que ese alto impacto
ambiental se produzca concurren varios factores; la cantidad de automotores,
superior a los tres millones de unidades, la expansion de la mancha urbana la
cual impacta en el incremento del kilometraje recorrido por viaje y la saturacion
creciente de la red vial que obliga a incrementar el tiempo de operacion de los
motores en condiciones ineficientes y bajas velocidades de circulacién. Por
todo ello, para satisfacer la demanda de energia de esta flota inmensa, con
viajes largos y velocidades lentas se requieren de 4.5 millones de litros de
diesel, 18 millones de litros de gasolina y 700 mil litros de gas licuado de
petréleo diariamente.

De acuerdo al inventario de emisiones de la Zona Metropolitana del Valle de
México, del total de vehiculos, 94% de ellos utilizan gasolina, el 52% de los
vehiculos son anteriores a 1990, carecen de tecnologia ambiental, son
altamente emisores y aportan cerca del 68% de las emisiones totales. El 48%
restante de los vehiculos y que son de 1991 en adelante, cuenta con tecnologia
ambiental y participa con el 32% de las emisiones.*’

La red vial del Distrito Federal tiene una tiene una longitud cercana a los 9 mil
kildbmetros*® de los cuales solo cerca de 900 kilémetros estan catalogados
como vialidad primaria —vias de acceso controlado, las vias principales y los
ejes viales-, de ellas hay apenas 147 kilobmetros de acceso controlado. Los
8,000 kilbmetros restantes corresponden a vialidad secundaria.

“ Gobierno del Distrito Federal; Red de Transporte Publico de Pasajeros, datos consultados en su pagina de Internet.
“” Gobierno del Distrito Federal; Secretarfa del Medio Ambiente, programa de calidad del aire 2002-2010.
“8 Gobierno del Distrito Federal; Secretaria de Obras y Servicios, Direccién General de Servicios Urbanos.
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La estructura vial en su conjunto presenta una serie de deficiencias por falta de
mantenimiento asi como por el surgimiento de conflictos provocados por su
discontinuidad y fragmentacion; actualmente es evidente la desarticulacion de
las redes viales y de transporte publico, siendo particularmente relevante en el
caso de la red vial primaria y secundaria, clave para su articulacion con vias de
acceso controlado —Periférico y Viaducto-. Las vialidades de acceso controlado
son arterias que satisfacen la demanda de movilidad continua de grandes
volimenes de transito vehicular, cuentan con accesos y salidas a los carriles
centrales en lugares de mayor demanda y en su enlace con vialidades
importantes, cuenta con distribuidores viales o pasos a desnivel: son
consideradas la columna vertebral de la red vial.

La saturacion de las vialidades genera bajas velocidades, el 85% de vias
primarias tiene mala fluidez, lo que obliga a una velocidad entre los 20 y 21
kilometros por hora, mientras que los vehiculos de transporte publico se
desplazan a 17 kilbmetros por hora. Solo el 15% de las vialidades restantes
tienen una fluidez estable. El bajo nivel de servicio se traduce en saturacion de
las vialidades, en mayor tiempo de recorrido en los desplazamientos, en una
gran perdida de horas-hombre detenidos en el transito, mayores consumos de
combustible e importantes niveles de contaminacion al medio ambiente
derivados de la baja velocidad vial.*

Los grandes corredores de movilidad, los que representan los principales
origenes-destino de la poblacion, son los viajes norte-sur y oriente-poniente,
donde se enlazan areas de residencia con areas de trabajo, cultura, servicios y
recreacion tanto para la ciudad como para el area metropolitana. Viaducto y
Periférico se encuentran precisamente en esos corredores, tanto de oriente-
poniente como el de norte-sur, con una infraestructura construida en la década
de los cincuenta y sesenta, y que ya presenta graves déficits en su capacidad
de transito y en el acceso controlado. De vias rapidas se convirtieron en vias
lentas. La velocidad promedio de estas vialidades en las horas de demanda
maxima va de los 6 a los 13 kildbmetros por hora.

El segundo nivel en Periférico se presentan como otra opcién para aumentar la
fluidez y la velocidad, y con ello, reducir costos y afectaciones a la salud en
esos corredores vitales de los viajes norte-sur y oriente-poniente; porque
reduce costos de inversidbn al aprovechar la infraestructura ya creada, no
afecta usos del suelo porque se trata de aprovechar los derechos de piso ya
creados y por ello evita que se afecte el suelo de conservacién, permite volver
a ordenar los viajes regionales al fortalecer las principales vialidades de acceso
controlado, sus impactos ambiéntales y urbanos se reducen porque el principal
impacto se hizo cuando fueron creadas estas vialidades en los afios cincuenta
y sesenta.”

La construccion y operacion de segundo nivel en el Anillo Periférico tienen un
impacto positivo en la calidad del aire, pues las modificaciones en la

“9 Gobierno del Distrito Federal; Secretarfa de Transportes y Vialidad, Comision Metropolitana de Transporte y Vialidad (COMETRAVI)
%0 Gobierno del Distrito Federal; Fideicomiso para el mejoramiento de las vialidades del Valle de México, 2002
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infraestructura vial primaria que se desarrollaron en esta primera etapa
permitiran incrementar las velocidades promedio de recorrido en las
intersecciones del Periférico con el Viaducto, pasando de menos de 20
kilometros por hora que se registran actualmente a 45 kildmetros por hora, con
el consecuente ahorro de combustibles y la reduccibn de emisiones
contaminantes asociadas a este fenomeno.

Es altamente cuestionado este proyecto, debido a asignacion de los recursos
publicos en los segundos niveles en lugar de utilizarlos para fortalecer e
incentivar el uso de transportes publicos, como el metro, la cual deberia ser
alimentada por una red articulada de corredores de transporte, donde la red vial
masivamente ocupada por el transporte de baja capacidad, vuelva a dar
prioridad al transporte publico masivo. Dentro de esta concepcion, el segundo
nivel en periférico debera considerar también él estimulo al uso del transporte
publico.

El Metro debe ser ampliado pero también, se debe empezar por potenciar el
uso de las redes ya existentes -que tienden a decrecer-, y sin redisefar el trazo
de esta red, adecuarla a los grandes corredores de viajes segun lo indiquen las
matrices de origen-destino y procurar su mejor integracion a vialidades vy
corredores de transporte publico automotor, ya que siguen representando los
grandes origenes y destinos de los viajes en la Zona Metropolitana del Valle de
México.

Otra objecion de fondo se refiere al comportamiento del trafico una vez que se
amplie la capacidad vial. Supone que la realizacion de estas obras actuara
como un promotor de un inevitable incremento del parque vehicular y
especificamente en el incremento de automoviles particulares. En dicho
sentido, los cuestionamientos que se han hecho a la fecha, parten del supuesto
de que al duplicarse la capacidad de los carriles centrales del Periférico al
entrar en operacion las tres fases del proyecto, mediante la incorporacion de
seis carriles mas, tres en cada sentido, se incentivara el uso de automoviles
particulares y se inhibira el uso de transporte publico.

Pero al analizar mas de cerca este fenbmeno en las actuales condiciones de
operacion del periférico, se advierte que dicho fendmeno puede convertirse en
una fortaleza del proyecto al descongestionar vialidades paralelas y
perpendiculares a las redes primarias. Se sabe que en una obra de estas
caracteristicas, sin duda alguna propiciara la induccion de trafico hacia las
mismas, al presentarse una mejor opcion vial y que quienes utilizaban
vialidades paralelas o perpendiculares al periférico dadas las condiciones de
saturaciéon que actualmente muestran dichas vialidades, optaran por utilizar
dichas vialidades, descongestionando simultdneamente otras vialidades con
menor capacidad.

Si ademas se avanza en la descentralizacion de actividades financieras y
productivas en lugares donde la movilidad es sumamente dificil, se avanza en
una fluidez vehicular -privada o publica-, lo que redundara en una mejor calidad
de vida de la poblacidon que habita la Zona Metropolitana del Valle de México.
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Conclusiones

Las politicas de transporte publico que se llevan a cabo en la Ciudad de México
en los ultimos 14 afos, destacan como positivos los siguientes puntos: la tarifa
Gnica y el abono intermodal para el transporte eléctrico y de autobuses de la
Ciudad, organismos publicos integrados para la operacion del servicio de
autobuses del Distrito Federal, de los trolebuses, el tren ligero y el metro; la
SETRAVI gue da coherencia a la gestion y planeacion del transporte de la
Ciudad; la disponibilidad de un “programa integral de transporte y vialidad”
posibilita contar con lineamientos practicos y politicas publicas para la toma de
decisiones.

El incremento continuo de los medios de baja capacidad en el transporte
metropolitano, su prevalencia en el traslado tiene como algunas de sus
principales consecuencias la saturacion de vialidades, severos impactos
ambientales, uso ineficiente, limitaciones en las posibilidades de planeacién
sectorial y territorial, asi como importantes niveles de ineficiencia del sistema
vial. Urge, para el transporte metropolitano, ligar las mudltiples politicas
(financieras, fiscales, infraestructurales, de fomento, etc.) que a diversos
niveles se aplican al transporte colectivo e individual; en el entendido que
incentivar el primero significa desincentivar el segundo.

Por otra parte, a pesar de ser insuficiente la creacion o extension reciente de
redes del metro ha demostrado no solo su conocida eficiencia, sino también su
gran impacto positivo para la recomposicion del tejido social urbano y fomenta
la integracion de éareas periféricas, mejorando la plusvalia de las zonas por
donde pasa.

La ejecucién de infraestructura de transporte y movilidad individual, ha sido casi
siempre una oportunidad desaprovechada para hacer ciudad, cuando no han
contribuido a su destruccion. Contra toda razén y a pesar de la experiencia se
han mantenido politicas de vias “rapidas urbanas, que rompen el tejido social
urbano y provocan congestién a mayor escala, aislando centros (contribuyen a
su especializacion terciaria y/o a su deterioro) y reduciendo la funcion de la
ciudad como espacio publico.

Reporte Profesional de titulacion -42- Licenciatura en Urbanismo



Universidad Nacional Autbnoma de México Facultad de Arquitectura

Capitulo VI
+ Calidad ambiental y sostenibilidad metropolitana

Ante la severa crisis de sustentabilidad del agua; su solucion requiere de
la participacién conjunta de los distintos niveles de gobierno y de los
actores sociales, ejemplificar con un estudio de caso.

Es un hecho que la Ciudad de México y su Zona Metropolitana conjuntan una
poblacion y ocupan un espacio geografico que han rebasado por mucho
dimensiones razonables, impactando negativamente al medio ambiente y
demeritando la calidad de la vida urbana. La magnitud y el ritmo del crecimiento
desmedido de la Ciudad de México y de la Zona Metropolitana han sido
originados por un modelo de desarrollo concentrador, en lo sectorial y en lo
regional, que no ha otorgado la debida importancia al medio ambiente ni a la
equidad social, lo que se ha acentuado en las ultimas décadas. La dimension
excesiva de la Ciudad ha rebasado la capacidad de sus recursos, motivando la
dependencia de los de otras regiones con los consecuentes costos
econoémicos, sociales y politicos.

En el proceso de crecimiento de la urbe se han realizado actividades
constructivas que indudablemente enriquecieron el desarrollo urbano y que han
permitido contar con una magna infraestructura, a partir de la cual la Ciudad
cuenta con los servicios basicos; sin embargo, también se han llevado a cabo
acciones irracionales, con los consecuentes efectos negativos para la Ciudad
ya establecida.

El Programa Nacional de Desarrollo Urbano y Ordenacién del Territorio 2001-
2006, sefala que el 33% de la poblacion del pais reside en sélo 9 Zonas
Metropolitanas (de 1 millon de habitantes o mas), entre ellas la Zona
Metropolitana del Valle de México. Esta concentraba en el afio 2000 un total de
18.4 millones de habitantes (18.9% del total nacional) distribuidos en 7 mil 815
kilometros cuadrados, de los cuales 2.8 millones se incorporaron en la ultima
década y que de continuar los actuales patrones de crecimiento demografico se
estima que su poblacion se incremente a 20.7 millones para el afio 2010, los
cuales demandaran los satisfactores basicos para asegurar una calidad de vida
bajo el principio de sustentabilidad. >*

La poblacion de la Zona Metropolitana del Valle de México se encuentra en una
situacion de vulnerabilidad, que se hace mas evidente en la sobreexplotacion
de los recursos naturales, especialmente del agua y en la degradacion del
medio ambiente; se ha deteriorado el medio ambiente en su fauna y flora, no
ha existido la vigilancia suficiente de cumplimiento de las disposiciones
normativas para las zonas de suelo de conservacién ecoldgica y reserva
natural, areas no aptas para la urbanizacion, que al sufrir la expansion
periférica han provocado la pérdida del equilibrio geohidroldgico; bajo la idea de
la disponibilidad de medios y recursos ilimitados, se generaron e inclusive

%! Secretarfa de Desarrollo Social; Programa Nacional de Desarrollo Urbano y Ordenacion del Territorio 2001-2006.
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promovieron patrones de consumo y produccion no sustentables, rebasando
las capacidades de la Ciudad; debido a la sobreexplotacion de los acuiferos del
subsuelo, que provoca problemas de hundimiento, se ha tenido que recurrir a
fuentes externas para el suministro de agua potable, como son las del Lerma y
del Cutzamala, de las que proviene un caudal importante para el suministro de
agua; se han invadido y cubierto con casas y asfalto zonas de recarga natural
de los acuiferos, principal e irremplazable fuente de abastecimiento de agua
potable, impidiendo la infiltracion del agua de lluvia y produciendo
escurrimientos cada vez mayores, que en menor tiempo saturan los conductos
del desagie de la Ciudad, aumentando los riesgos de inundacion.

Esta situacién de alteracion del equilibrio ecolégico en la cuenca por la
excesiva presion sobre sus recursos ha provocado ademas un deterioro de las
relaciones de convivencia entre los sectores de poblacion, con tensiones de
tipo social y politico entre entidades.

Desarrollo

El agua es un recurso no reproducible, que solo podemos cambiar del lugar en
el territorio -afectando su disponibilidad en la &reas de origen- o inutilizarla para
el uso y consumo humano mediante su contaminacién. La metropoli en
expansion constante casi agoto las limitadas corrientes superficiales de agua
de la cuenca donde se asienta, a mas de dos mil metros de altura; urbanizo las
reservas forestales, pavimento las areas de absorcion del subsuelo, cambio los
causes naturales de escurrimiento, sobreexploté y contaminé los mantos
acuiferos; al mismo tiempo, abrié enormes causes para el desalojo de las agua
pluviales y negras contaminadas hacia las cuencas bajas y posteriormente al
mar.

Una parte muy importante del agua que consumimos, proviene de cuencas
mas bajas —Lerma y Cutzamala- situadas a 130 kilbmetros de distancia, para lo
cual se requiere de costosas obras hidraulicas y de un gasto enorme de
energeticos y recursos monetarios para elevarla y conducirla a la Ciudad. Otra
parte se extrae, con altos costos energéticos, de pozos profundos cuya
sobreexplotaciéon causa hundimientos graves del suelo —del orden de 30
centimetros anuales en la zona oriente de la Ciudad-.

El suministro total a la Zona Metropolitana del Valle de México oscila alrededor
de 68 metros cubicos por segundo, de los cuales 35 metros cubicos por
segundo corresponden al Distrito Federal y 33 metros cubicos por segundo al
Estado de México. Existe un déficit de dos terceras partes del volumen
consumido, que se resuelve a través de la sobreexplotaciéon de los acuiferos
propios (37%) e importando agua de otras regiones (29%)?, el 35% del caudal
se pierde por fugas en las tuberias y tomas clandestinas. Por esa razon se
afirma que gastamos mas agua por habitante que otras grandes ciudades del
mundo desarrollado.

%2 Martinez Flores Leonardo; Medio natural en la Zona Metropolitana del Valle de México, pagina 11.
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Su distribucion social y territorial es desigual; existen colonias populares que
carecen totalmente de ella —en Iztapalapa, Tlalpan y Alvaro Obregon- y
viviendas, comercios Yy sitios recreativos de gran lujo en donde se despilfarran
de muchas formas. La disponibilidad del agua no aumentara en los proximos
afos pues las obras de ampliaciéon de los caudales en el Cutzamala estan
interrumpidas y enfrentan la oposicion de sus habitantes y se aprovecha la
coyuntura politica actual. Este problema se magnifica si se considera que en
los Estados vecinos al Distrito Federal, el abastecimiento disminuye.

Paradéjicamente, se tiene la necesidad muy costosa del desalojo de las aguas
residuales negras y de lluvia no absorbida por el subsuelo, mientras el
subsuelo se hunde por la sobreexplotacion del acuifero, afectando
notoriamente el sistema de alcantarillado sanitario y el drenaje pluvial. Se
mezclan millones de metros cubicos de agua altamente contaminada a los rios
y al mar, afectando la salud y la economia de la poblacién que se asienta a lo
largo de los causes de los rios y los valles que atraviesan. Se paga un alto
costo social, econémico y ambiental por traer y subir al agua al Valle de México
para posteriormente sacarla y bajarla a otras zonas del pais.

Las obras para el tratamiento de aguas negras son insuficientes y el uso del
agua tratada es aun muy limitado. La descarga total de aguas residuales de la
Zona Metropolitana de la Ciudad de México asciende a 44 metros cubicos por
segundo -se infiere que la cantidad se compone del agua residual y agua
pluvial-, el 90% del agua residual permanece sin tratar y se transporta fuera del
area metropolitana a través del sistema de drenaje, los cuerpos de agua
receptores -de propiedad nacional-, reciben las aguas residuales de la Ciudad
sin tratamiento alguno.>?

En México —incluidas las Ciudades de México, Guadalajara, Monterrey, Puebla
y su Zonas Metropolitanas- han predominado patrones de utilizacion y
consumo de agua sumamente ineficientes, o que ha provocado procesos
generalizados de sobreexplotacion de acuiferos, contaminacion e inutilizacion
de cuerpos de agua, desperdicio y afectacién de ecosistemas acuaticos. Los
problemas se agudizan por el incumplimiento de la normatividad en materia de
aguas residuales, por la deforestacion, por las fuertes presiones demograficas
y econdmicas, por la baja disponibilidad natural del recurso en una parte
importante del Pais y por los rezagos acumulados en los sistemas de
tratamiento y reuso del agua.>* La viabilidad futura de la Zona Metropolitana de
la Ciudad de México y la calidad de vida de sus habitantes, depende en gran
medida de como enfrentaremos hoy y en los afios venideros —técnica y
socialmente- el abastecimiento, consumo, reutilizacion y desalojo del agua en
la ciudad.

Es clara la necesidad de homologar politicas para el desarrollo metropolitano;
dependemos y compartimos las mismas fuentes de abastecimiento de agua

s Martinez Flores Leonardo; Medio natural en la Zona Metropolitana del Valle de México, pagina 12.
** jdem, pagina 16.
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potable, la misma infraestructura troncal para el drenaje y desague pluvial. La
Ciudad de México y su Zona Metropolitana requieren de la ampliacion de la
infraestructura para la prestacion de los servicios que la ciudadania necesita;
nuevos sistemas de abastecimiento de agua potable, mas drenaje profundo,
obras para el saneamiento de aguas residuales, entre otros.

Existen planteamientos que desde un punto de vista local o de vision a corto
plazo, pudieran tener validez, pero en una perspectiva global pueden tener una
connotacion negativa o de riesgo. Existen mdultiples ejemplos de decisiones
tomadas en determinado momento y circunstancias que sin considerar un
contexto integral y de proyeccion futura, han derivado en efectos negativos
para toda la poblacion.

En virtud de la demanda de suelo, el sector inmobiliario ha continuado en una u
otra forma extendiendo la mancha urbana. El ritmo de crecimiento ha hecho
gue la demanda de servicios vaya siempre delante de la satisfaccién de los
mismos. La emision del Bando 2, en diciembre del 2000 para revertir el
crecimiento desordenado de la Ciudad de México y concentrarlo en las
Delegaciones centrales -Cuauhtémoc, Venustiano Carranza, Miguel Hidalgo y
Benito Juarez- y frenar el crecimiento urbano sobre las zonas de recarga
acuifera y en suelo de conservacion, propicié el crecimiento en municipios
conurbados en donde se construyen mas de 50 mil viviendas anuales.

Esta contradiccion del crecimiento y operacion urbana no solo es un problema
técnico o financiero, involucra como uno de los tantos responsables al patrén
de crecimiento urbano aceptado por los Gobiernos Federales, Estatales,
Municipales y Locales para el caso del Distrito Federal, a las formas de
consumo impuestas por la produccion y el comercio, a las acciones de los
grandes propietarios del capital, a las empresas constructoras, fraccionadoras
e inmobiliarias, a los urbanizadores populares y a las condiciones de pobreza
gue los obligan a ocupar terrenos inadecuados, con pocas posibilidades de ser
dotadas de agua, drenaje, recoleccion de residuos sélidos, a los organismos
publicos Federales y Locales que son parte activa de este proceso, a los
técnicos que tomaron opciones unilaterales y equivocadas, y a la falta de un
consenso social que construya, aplique y respete una regulacién eficaz y
socialmente equitativa para hacer compatible el crecimiento urbano y la
conservacion del medio ambiente.

Enfrentar y resolver el problema hidraulico en la Zona Metropolitana de la
Ciudad de México es urgente y esencial para garantizar la viabilidad futura y la
calidad de vida de todos sus habitantes. No _debe ser el libre juego de las
fuerzas del mercado el que aporte la solucion. Se requiere de un consenso
de los actores sociales, politicos y financieros, entre los Gobiernos Federal,
Estatal, Municipal y local, para construir un programa hidraulico y una
regulacion del manejo del agua que sean aplicados por todos, bajo la gestion y
control gubernamental y de los ciudadanos corresponsables. Uno y otro deben
ser aplicados coordinadamente por una autoridad metropolitana.
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Este consenso debe incluir la proteccion gubernamental, empresarial y social
de las reservas forestales hoy urbanizadas y destruidas irracionalmente;
optimizar la captacion de manantiales y escurrimientos superficiales en el sur
de la cuenca que en la actualidad son canalizados hacia el sistema de drenaje
pluvial; construccion de carcamos de captacion de agua pluvial para su
utilizacién mediante tratamiento ambiental y con costos financieros adecuados
para sustituir el agua potable por agua tratada en todas las industrias de la
Zona Metropolitana —existen muchas industrias que ya la utilizan-, comercio,
riego agricola y jardineria; inyectarla al subsuelo para recargar los mantos
acuiferos para recuperar el equilibrio geohidroldgico evitando el hundimiento y
el agrietamiento del suelo; reducir los caudales de agua potable necesaria para
el suministro de la Ciudad y asi aminorar la causa de rechazo de los habitantes
en las zonas de extraccion.

El desarrollo de una cultura social del ahorro y adecuado manejo del agua es
posible y necesario, ademas de ser una exigencia del bien colectivo, que no
debe quedar a la buena o mala voluntad individual. La regulacién y control
publico debe ser estricta. Se debe de avanzar en la disminucién de las
desigualdades sociales y territoriales en la disponibilidad y consumo de agua,
aplicando tarifas diferenciadas segun la cantidad consumida, el destino
mercantil o suntuario del consumo y los niveles de ingreso del usuario para
recuperar en promedio una parte mayor del costo por el servicio.

En el Distrito Federal®® se ha implementado una estrategia hacia un desarrollo
sustentable del recurso hidraulico, estableciendo un marco de lineamientos en
tres dimensiones:

A) Ambiental: a través de la cual se busca contener y revertir la
sobreexplotacién del acuifero y en consecuencia, reducir la problematica
del hundimiento de la ciudad.

B) Social: Planteando acciones que permitan que toda la poblacién,
principalmente la ubicada en la zona oriente de la ciudad, disponga de
agua suficiente en cantidad y calidad, para satisfacer sus necesidades.

C) Economica: Comprende el fomento de la eficiencia del servicio,
mediante la reduccién del porcentaje actual de perdidas a valores
aceptables internacionalmente. El aprovechamiento racional del recurso,
dando énfasis al de las aguas residuales tratadas (en la industria,
Servicios y usos recreativos)

Hacia una nueva cultura del agua y una estrategia para la recarga y el
aprovechamiento sustentable de la cuenca del Valle de México

México se encuentra inmerso en una realidad hidrolégica compleja derivada de
la degradacion sostenida y hasta el momento incontenible, de sus rios,
acuiferos, cuencas, humedales y en si de todos sus ecosistemas lacustres,

%® Encinas Rodriguez Alejandro; Revista Debates de la Ciudad de México, tomo 1, pagina 8, septiembre-octubre 1993.
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realidad que comparte con la mayoria de los paises del orbe, al grado que este
tema ya es considerado como un fendmeno de magnitud planetaria.

Las ciudades y las zonas rurales del pais tienen como una prioridad el
suministrar de agua potable a sus poblaciones, mientras que las regiones
aridas y semiaridas del norte y centro ven con dramatismo que se acercan al
limite de su disponibilidad.

Plantear una nueva estrategia para el aprovechamiento del recurso que
garantice a las préximas generaciones el usufructo del vital liquido, implica el
establecimiento de politicas que nos lleven a una convivencia equitativa con la
naturaleza a través de un desarrollo urbano sustentable. Las acciones deberan
plantearse para el momento actual y para preservar la sustentabilidad del
recurso hidrico en condiciones futuras, fomentando un marco juridico y
normativo en la materia que contribuya a fomentar la cultura del agua que
permita la autosuficiencia y en consecuencia se fomente un desarrollo urbano
sustentable.

Una primera meta es reducir el consumo de agua por habitante de 332 litros a
200 para el corto plazo (2010), con medidas encaminadas principalmente a
evitar el derroche y desperdicio y que esto permita paulatinamente abatir la
sobreexplotacion del acuifero. Se propone que se estudie el marco juridico
actual, de tal manera que el desperdicio de agua sea tipificado como delito, por
dafios a la naturaleza y no como una simple falta administrativa como lo
establece la Ley de Cultura Civica del Distrito Federal.

Dentro de las medidas sustentables para no acabar con el agua, ademas de
racionalizar el consumo y la distribucion interna, se encuentra el tratamiento de
las aguas residuales para ocuparlas en otras actividades, con la garantia de
calidad sanitaria segun sea el caso; dicha medida est4d sustentada en el
reglamento del servicio de agua y drenaje en su articulo 77, el cual obliga a
utilizar el agua tratada.

Contribuir a la recarga de los acuiferos con procesos de urbanizacion que
garanticen la permeabilidad de los suelos.

Creando tecnologias que apoyen a los consumidores en el uso racional del
agua. Entre 1985 y 1990, solo el programa de cambio de inodoros logr6 que la
ciudad ahorrara tres mil millones de litros de agua. El aprovechamiento de las
aguas jabonosas del bafio diario para el uso del WC es otra alternativa, cada
habitante puede ahorrar 20 litros diarios, los cuales se traducen en 346
millones de litros solo en la Zona Metropolitana, en este sentido se hace
necesario diseflar nuevas tecnologias que permitan el reciclaje de aguas
jabonosas en las viviendas.

Reformular el aprovechamiento de la infraestructura construida para el
abastecimiento lejano y la terminacion de los trabajos de construccion del
acuifero dentro de una estrategia de desarrollo rural integral donde las
comunidades y sus poblados rurales sean los ejes de participacion y decision,
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gue impulsen el aprovechamiento y conservacion de los recursos naturales,
con un nuevo enfoque de planeacibn que considere como ambito de
intervencién a la cuenca del Valle de México.

El 57% del territorio del Distrito Federal es Zona de Conservacion Ecologica, en
ella existen aun mas de 36 mil hectareas de bosques y mas de 30 mil
hectareas de areas agricolas. Esta zona incluye también las 25 subcuencas
gue alimentan de agua a los mantos acuiferos subterrdneos del Valle. Las
mediciones de la precipitacion pluvial indican que tan solo en esta zona se
reciben mas de 773 millones de metros cubicos al afio, volumen que supera los
625 millones que se extraen en toda la cuenca -en la cuenca se reciben 6,700
millones de metros cubicos al afio, que equivalen a casi cuatro veces el
consumo total que realiza toda la Zona Metropolitana-, sin embargo, todo el
proceso de infiltracion se da en forma natural, porque la infraestructura de
captacion construida es insignificante. Asi, se estima que solo el 18% de la
lluvia que cae dentro de la zona de conservacion ecoldgica se infiltra para
recargar los acuiferos, La infiltracion es menor en el resto de la cuenca, dada
su menor permeabilidad natural y la extensa construccién urbana.*®

Un volumen muy significativo -el 18% de toda la precipitacion- baja en forma
torrencial por las cafladas y es captado por el drenaje, al llegar a la zonas
urbanas, de ahi se mezcla con las aguas negras, es desalojado fuera de la
cuenca a través del drenaje profundo y los sistemas superficiales. Esta agua
deberia infiltrarse para recargar el acuifero. Conservadoramente, entre el 50 y
el 75% del volumen total escurrido, es decir, entre 70 y 105 millones de metros
cubicos al afio podrian enviarse a recargar el acuifero, si se construyera la
infraestructura necesaria. Lo que podriamos captar pero perdemos en el
drenaje -tan solo en la Zona de Conservacion Ecologica del Distrito Federal-
equivale al consumo de agua de mas de un millén 300 mil habitantes.

Considero que ya no es conveniente continuar quitandole su agua a otras
regiones, mientras desperdiciamos la nuestra, ya que podemos y debemos
realizar un aprovechamiento sustentable de nuestros recursos naturales,
tenemos la responsabilidad historica y ambiental de garantizar el agua de las
futuras generaciones.

La infraestructura hidraulica necesaria incluye técnicas y tecnologias muy
conocidas. Se requiere la construccion de tinas ciegas en las laderas de las
montafias, para captar la lluvia y detener la erosién del suelo. Es necesario ir
construyendo represas a lo largo de las cafadas, para minimizar la velocidad
de las corrientes, retener el suelo erosionado y propiciar la recarga de los
mantos freaticos. Seria también recomendable canalizar las corrientes hacia
zonas naturales de infiltracion o construir pozos de inyeccibn a su paso.
Debemos establecer redes primarias para la conduccion y distribucién del agua
pluvial. Sanear cafiadas, rios y vasos de regulacion.

Debe considerarse que la inmensa mayoria de las 86 mil hectareas que
conforman la Zona de Conservacion Ecolégica son propiedad social. Para

% Comision Nacional del Agua; Sistema Nacional de Informacién del agua, pagina 37.
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muchos de sus pobladores, el trabajo agricola que precariamente realizan, es
su unica fuente de subsistencia. Por ello, si hemos de preservar las
condiciones naturales de la zona y necesitamos construir en ella la
infraestructura hidraulica que permita ampliar la recarga de los acuiferos que
abastecen a la ciudad, tenemos que realizar nuestros programas de forma tal
que amplien el bienestar de sus moradores. La primera decisidon debe ser que
todos los trabajos se realicen ocupando preferentemente mano de obra local,
tanto en tareas de reforestacion como de construccion de proyectos
hidraulicos. En paralelo se deben estudiar el potencial agropecuario, de
ecoturismo y educacion ambiental de la zona y promover su desarrollo, siempre
bajo estrictos patrones de sostenibilidad ambiental.

Finalmente no podemos olvidar que los seres vivos que forman las cadenas
bidticas de la zona, dependen de la existencia de suficiente agua. Un bosque
sediento es mas facil presa de las plagas y enfermedades. Sin bosque hay
menos aportacion de oxigeno para la cuenca atmosférica y menor
transformacion de los contaminantes en aire limpio. Sin la vegetacion que
cubre nuestras montafias, se generaria una mayor aportacion de particulas al
aire y mayor erosion de sus suelos, que se convertirian en lodos que azolvarian
el drenaje urbano. Por esta razon, la construccion de la infraestructura
hidraulica que retenga humedad en la zona, debe ser una prioridad ambiental
para la ciudad.

Conclusioén

El reto de nuestro pais es proveer de agua de calidad y en cantidad suficiente a
su poblaciéon, de la que se calcula que 12 millones de personas sufren de
alguna manera escasez y que 24 millones de la falta de servicios de drenaje.

El reto no es facil si consideramos los graves signos de agotamiento que los
cuerpos lacustres muestran a causa de la sobreexplotacion y la contaminacion,
o por las politicas hidraulicas que no han incorporado una vision sustentable
para garantizar el abastecimiento al 100 por ciento de la poblacion.

La concrecion de un plan hidraulico de largo plazo debera atender las
necesidades de la region centro- en la que se inserta la Zona Metropolitana de
la Ciudad de México- y de un programa financiero multianual compartido entre
gobiernos, érganos legislativos, actores sociales, consumidores, resarciendo
los dafios a los proveedores de agua potable y receptores de aguas residuales.

El proyecto urbano para una metropoli sustentable, equitativa y viable debe
definir los umbrales posibles de crecimiento fisico y poblacional, ubicandose en
los territorios mas adecuados. No debemos seguir devorando las reservas
agrarias y forestales periféricas, hoy tomadas como reserva de la promocién
inmobiliaria o a la urbanizacion popular; menos aun, fraccionar areas
inadecuadas donde el costo de los servicios es inaccesible, ni sobrepasar la
densidad inmobiliaria en las delegaciones centrales en funcion de la
rentabilidad empresarial individual o la necesidad social insatisfecha. Es una
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cuestion de sustentabilidad ambiental, viabilidad socioeconémica vy
gobernabilidad politica que debe estar por encima del interés individual.

Es necesaria una estrategia integral de manejo de la Zona de Conservacion
Ecoldgica basada en un estudio de factibilidad que debera definir, para cada
una de las subcuencas y micro regiones, su tratamiento integral y especifico.
También, identificar las obras, técnicas y/o tecnologias que corresponden a
cada sitio y propdsito -captacion, infiltracion, abasto del ecosistema y/o
desarrollo de proyectos productivos sostenibles-. Disefiarlas para obtener su
potencial de captacién optima, calcular los montos de inversion requeridos,
evaluar el costo/beneficio de cada subproyecto, para decidir su prioridad y
viabilidad. Adicionalmente, preparar los proyectos de desarrollo agropecuario
que favorezcan el bienestar rural, aprovechando el agua sin contaminarla.
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Capitulo VII
% Incorporacion de suelo a las ciudades.

El proceso de permitir la ocupacién irregular del suelo para
posteriormente regularizarlo mediante diferentes programas es un circulo
vicioso, ¢Qué politicas y estrategias propone para revertirlo?

Historicamente la tierra ejidal localizada en los alrededores de la Ciudad de
México ha proporcionado el suelo necesario para el crecimiento urbano. La
urbanizacién ejidal de la Zona Metropolitana de la Ciudad de México ha
experimentado la incorporacion del suelo por procesos legales e ilegales. Las
reformas de 1992 al articulo 27 constitucional, introdujo en las modalidades de
conformacion de reservas territoriales para el desarrollo urbano aspectos
legales importantes en cuanto a la propiedad de la tierra y la posibilidad de que
estas queden sujetas a las libres fuerzas del mercado inmobiliario.

Casi todos los centros urbanos estan rodeados por una combinacion de tierras
de propiedad privada y tierras de propiedad ejidal, que posibilitan la expansién
de la ciudad. Para los usos urbanos destinados a sectores medios y altos, los
desarrolladores inmobiliarios han utilizado las tierras de propiedad privada, por
otro lado, las tierras ejidales y comunales, hasta antes de las reformas de 1992,
no podian entrar legalmente al mercado de suelo, lo que ha servido para la
formacion y desarrollo de un mercado ilegal en el que los adquirientes han sido
precisamente las familias urbanas de escasos recursos.”’

Después de 70 afios los ciudadanos del Distrito Federal comienzan a recobrar
la capacidad de elegir a las autoridades que los gobierna. Hasta 1997 -cuando
se elige al primer Gobierno Democréatico de la Ciudad-, los criterios de
organizacion y gestion fueron centralistas y la gran mayoria de la poblaciéon no
participaba en la elaboracién, disefio e instrumentacion de las politicas publicas
para el desarrollo urbano. Cuando se realizaban procesos de planeacion de la
Ciudad, se adoptaron formas para negociar con los grupos sociales y se
impusieron criterios técnicos desde las oficinas de la administracion central.

En el caso particular de la tenencia de la tierra y los usos del suelo se
acumularon muchas irregularidades. No obstante, en 1996 ya se iniciaba un
proceso de planeacion urbana que da respuesta a la irregularidad de la
tenencia de la tierra tanto privada como social. Se elaboraron de manera muy
abierta, por primera vez, los programas Delegacionales de Desarrollo Urbano,
cuyo analisis fue responsabilidad de los Consejeros Ciudadanos —antecedente
de lo que hoy son los diputados de la Asamblea Legislativa del Distrito Federal-
aungque de manera restringida, para sugerir modificaciones ante los gobiernos
delegacionales.

* Azuela de la Cueva Antonio; Evolucion de la incorporacion del suelo ejidal y comunal al desarrollo urbano y politicas de regularizacion
de la tenencia de la tierra, pagina 2.
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En 1998 iniciaron los programas parciales de Desarrollo Urbano, como un
compromiso normativo derivado de la Ley de Desarrollo Urbano del Distrito
Federal y una respuesta de planeacion a la dinamica tan cambiante de la
estructura demogréfica, socioeconémica y urbana de los diferentes territorios
de la Ciudad de México.

Sin embargo, el desarrollo de acciones masivas de regularizacion del suelo
ejidal tuvo el efecto de otorgar una seguridad de facto a la venta de los ejidos
que fueron un medio ampliamente tolerado para la incorporacion de tierras
rurales al crecimiento urbano, como un modo apropiado de satisfacer las
necesidades de suelo de los pobres de la ciudad.>®

Desarrollo

La planeacion urbana en México se institucionalizé en el periodo 1976-1978,
con la publicacion de la Ley General de Asentamientos Humanos y el primer
Plan Nacional de Desarrollo Urbano, respectivamente. En ese momento se
asumio que las dimensiones alcanzadas por el proceso de urbanizacion en
todo el pais requerian de una orientacion racional que solo podia darse con las
acciones de gobierno y la inclusion y participacion de la sociedad. Fue notorio
cierto abandono de los programas urbanos que a fines de los ochenta e inicios
de los noventa se observo en varias ciudades, la ciudad de México entre ellas,
donde pasaron diez aflos para que se actualizara su Programa de Desarrollo
Urbano 1987-1988.

Sin duda, la crisis econémica de los afios ochenta fue uno de los factores que
incidieron tanto en los resultados de las politicas urbanas como en la posterior
retraccion de las instituciones publicas para involucrarse en medidas de
ordenamiento territorial; se impuso en ese sentido, la urgencia por instrumentar
medidas economico-sectoriales de ajuste. A esto se sumoO el impulso y
consolidacion de un modelo econdmico de apertura comercial, desregulacion
estatal y fomento a la inversion privada externa, que termind por relegar a la
planeacion y politicas territoriales como un mero punto de referencia.

Ciertamente no desaparecieron los programas que tenian que ver con la
gestién del suelo, como el de reservas territoriales, el de regularizacion de
asentamientos populares sobre terrenos ejidales, y el de control de la
expansion fisica mediante el Area de Conservacion Ecolégica en el Distrito
Federal o el programa "Pinte su Raya" en el Estado de México.

Hoy en dia es plenamente reconocido que la planeacion urbana tiene que
incorporar también las dimensiones politica, cultural y ambiental, en el
entendido de que las ciudades constituyen, ademas de complejos sistemas
productivos y ecoldgicos, la forma cultural mas avanzada de la manera en que
la sociedad se organiza y se reproduce. Es decir, no son soélo areas o puntos
en el territorio.

* [dem, paginas 2 y 3.
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Se considera que la planeacion urbana es el Unico instrumento que permite dar
sentido al desarrollo de la ciudad, ya que resulta dificil imaginar que ésta
crezca organicamente sobre la base de decisiones individuales y adiciones
marginales fundadas en intereses particulares por ausencia total de un ente
publico. En ausencia de planeacion urbana, la segregacion socio-espacial en
las ciudades se acrecentaria.

La planeacién urbana, es un instrumento encaminado a favorecer la
gobernabilidad de las ciudades en su aspecto politico, a promover el desarrollo
de las actividades productivas en su aspecto econdmico, a procurar la
sustentabilidad ambiental en su aspecto fisico-técnico, y asegurar la
convivencia ciudadana en su aspecto de sustentabilidad social.

El contindo crecimiento urbano a nivel nacional que se traduce en un creciente
déficit de terrenos adecuados para la construccion de viviendas, en la carencia
de infraestructura y equipamiento, y en ciudades mas grandes y cada vez mas
numerosas. El problema del espacio para crecer que necesitan las ciudades es
doble y conjuga la dimensidn territorial en cuanto a extension y caracteristicas
fisicas, con la dimension juridica en términos del cumplimiento o
incumplimiento de la normatividad urbana vigente al momento de incorporar
suelo al desarrollo urbano y al asunto de las reservas territoriales para el
crecimiento urbano planificado.

La propiedad social de la mayor parte de las tierras que rodean a las ciudades
mexicanas, al estar sujetas a un régimen agrario que prohibia su urbanizacién
a pesar de lo inminente de dicho proceso, evitdé un control del derecho comun
para su incorporacion ordenada a la ciudad. Ello derivé en una doble ilegalidad,
la de la venta del ejido y terrenos comunales -que estaba prohibida hasta 1992-
y la conformacién de colonias populares —principalmente- que incumplian la
normatividad exigida por las autoridades urbanas a un fraccionamiento para ser
autorizado. De hecho, una peculiaridad del crecimiento de las ciudades
mexicanas ha sido el predominio de asentamientos irregulares sobre terrenos
ejidales y comunales.

La falta de tenencia legal de la tierra es uno de los principales impedimentos
para que familias de pocos ingresos accedan a préstamos y subsidios para la
vivienda y vivan dignamente, donde 2/3 del total de la tierra periférica en la
mayoria de las ciudades es tierra de propiedad social o ejidal y el resto es
privado o gubernamental. Esto es lo que queda de tierra para un fenbmeno que
dificilmente se va a detener: la urbanizacion periférica pobre.

Segun varios estudios el 60% de las tierras ocupadas por los pobres en
asentamientos informales son tierra ejidal y el 40% es privado®®. En México, un
pais aceleradamente urbanizado, 6 de cada 10 familias que llegan a una
ciudad o que intentan asentarse saliéndose de su nucleo original, tienen que

% Mancuello Manuel; La tenencia legal de suelo en México desde la 6ptica del Dr. Alfonso Iracheta, tomado de la pagina de Internet del
Colegio Mexiquense, agosto de 2006

Reporte Profesional de titulacion -54 - Licenciatura en Urbanismo



Universidad Nacional Autbnoma de México Facultad de Arquitectura

hacerlo de manera ilegal porque no hay oferta legal en condominios y
urbanizaciones. El principal problema consiste en que no hay una oferta de
suelo legal urbanizado para gente que gane menos de tres veces el salario
minimo. Si las hay es pequefa y la masa de gente es inmensa.

Ahora bien, ¢Qué hace una familia cuando su ingreso es menor a tres veces el
salario minimo?, porque cuando la persona llega a preguntar cuanto vale un
lote legal en la periferia de cualquier ciudad, no hay opciones para el pobre,
porque no le alcanza sus ingresos, ¢A donde va ésta familia? a los
asentamientos o mercados que han surgido de manera creciente en todo el
pais, donde hay alguien que le ofrece una alternativa, pero informal, irregular o
ilegal.

Toda la produccién de vivienda legal, institucional o privada, esta orientada
para la gente que gana mas. Aquellas personas con un empleo e ingreso
menor a los 3 salarios minimos, aunque cotice a los programas de viviendas -
como no existe oferta legal de viviendas tan baratas- no pueden comprar nada.

La tenencia ilegal o irregular de la tierra se ha convertido en una solucién para
millones de mexicanos que no tienen oferta legal. La gente compra un terreno
con la idea de quedarse, por lo tanto no tiene una perspectiva de valor de
cambio; lo importante es el acceso a los servicios y la seguridad de la tenencia
de la tierra, que no llegue alguien a sacarlo de ahi. Estas ocupaciones
informales o irregulares para muchos es una ventaja, pues la preocupacion de
muchos en zonas irregulares no es hacer un negocio inmobiliario con la tierra
que compran, sSino asentarse de manera permanente.

Este fendmeno hace notorio que para el 70% de los mexicanos, el
hacinamiento habitacional, la informalidad o formulas muy esporadicas como
las herencias de tierra legal, tenderia a ser la solucidon. A tal grado, que la
tenencia de tierra urbana de gente de bajos ingresos se esta convirtiendo, en la
forma normal de acceder a una vivienda y hacer ciudad.

Las posibles soluciones de largo plazo se dan en diferentes vias:

a) por el lado de la oferta
b) por el lado de la demanda, y
c) por la via institucional.

+ Por el lado de la oferta de suelo, el gobierno requiere crear condiciones
para ofrecer suelos urbanizados a los mas pobres, en condiciones de
organizaciéon y disciplina urbanisticas, lo que implica tener visiones
integrales donde el gran mercado inmobiliario toma una parte del aporte al
erario publico para orientarla y crear este suelo de muy bajos ingresos.

4+ Por el lado de la demanda es necesario integrar un sistema nacional o
estatal de subsidios, es decir, organizar el subsidio, ya que existen
subsidios, pero son desordenados y llegan por diferentes vias. Por ejemplo,
a una familia le pude tocar un subsidio pequefio que no le sirve de nada,
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pero si se hubiera sumado a otros subsidios municipales, gubernamentales
o privados seria una mejor oportunidad de solucién a su problema.

Asi mismo, se debe promover el ahorro previo, la gente tiene la capacidad
de ahorro, pero no tiene mecanismos para hacerlo adecuadamente, se
debe crear un sistema de crédito hipotecario apropiado a la cultura de gente
que construye su vivienda a lo largo de 25 afios. Un crédito apropiado a su
capacidad de pago. Aqui la clave es que se defina el crédito en base a su
capacidad de pago, es decir, cuanto puedo yo (cliente) pagar, y no cuanto
tu (banco) me quieres cobrar. Y a partir de esto disefiar el proceso.

+ Por la via institucional se requiere replantear la incorporacion del suelo
social o ejidal al desarrollo urbano, es necesario realizar cambios en las
instituciones que ya existen, que hacen un papel equivocado o muy
ineficiente, como la Comision de Regularizacion de la Tenencia de la Tierra,
gue desde hace 30 afios vienen intentando regularizar la tenencia de tierra,
pero lo Unico que ha provocado es mas irregularidad.

Otro planteamiento es el concepto de macro desarrollo que implica una
decision formal en cada ciudad de doénde si y dénde no urbanizar, que
involucre la creacion de instrumentos que prohiban donde no. Hacer todo para
que aqui por mas que quieras te salga carisimo o no puedas desarrollar y
otorgar todas las facilidades donde si. Invitar a todos los desarrolladores y
actores para sumar y hacer sinergia en la compra de tierra.

Hacia un replanteamiento de las reservas territoriales y un fortalecimiento
de la gestién municipal del desarrollo urbano

En un sentido amplio la reserva territorial es toda superficie colindante con el
area urbana de un centro de poblacion o dentro de éste, que sea susceptible
de ocuparse 6ptimamente si no esta construida, o de renovarse y densificarse
si ya lo esta. Asi, la ciudad es una reserva en si misma. La idea subyacente es
que en funcidon de la ubicacion particular de una superficie dentro de la
estructura urbana de la ciudad, de la capacidad de soporte del suelo, del
impacto ambiental diagnosticado, y de las normas urbanisticas vigentes, la
incorporacion planificada del suelo para el crecimiento y regeneracion urbana
permita potenciar el espacio como un recurso al servicio de las necesidades
colectivas y que al mismo tiempo sea funcional a los requerimientos de
desarrollo econémico de la ciudad.

En el caso anterior se encuentran las nociones de destinos (fines publicos a
gue se prevea dedicar determinadas zonas o0 predios de un centro de
poblacion) y usos (fines particulares a que podran dedicarse determinadas
zonas o predios de un centro de poblacién). Las areas que integran y delimitan
un centro de poblacion, sus aprovechamientos predominantes y las reservas,
usos y destinos, asi como la delimitacion de las areas de conservacion,
mejoramiento y crecimiento del mismo, estan consideradas en la zonificacion
territorial de la ciudad.
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La importancia de la zonificacion se deriva de que constituye un referente
publico obligado tanto para autoridades gubernamentales como para los
habitantes de la ciudad, con lo cual se limitan las posibilidades de un manejo
discrecional de la normatividad por parte de la autoridad y se imponen ciertos
limites y modalidades a la propiedad privada. Se consideran asimismo,
disposiciones legales que permiten modificar la zonificacién territorial
confiriendole flexibilidad a la gestion urbana del suelo y al mismo tiempo
legitimando la planeacion territorial como un instrumento eficaz.

Algo que no esta considerado en la definicion oficial de la reserva territorial y
que ampliaria el horizonte de actuacion de los gobiernos locales en sus tareas
de planificacion y gestién de los usos y destinos del suelo, es que el suelo es
un recurso finito, aunque al mismo tiempo polivalente; es decir, que hay que
tener presente la nocién de reciclado urbano como una accion de mejoramiento
o de sometimiento de una zona a un nuevo proceso de desarrollo urbano para
aumentar coeficientes de ocupaciéon y utilizacién del suelo, relotificacion o
regeneracion.

Hay que incorporar a la definicion de reservas territoriales la idea de reciclado
urbano e introducir de esta manera una nocion de largo plazo que conlleve al
redimensionamiento de la superficie total disponible para el crecimiento futuro
de las ciudades.

Lo anterior implica que la politica de conformacion de reservas territoriales
tiene que articularse con los programas de vialidad y transporte urbano y con
los planes de desarrollo econdmico. Asimismo, es fundamental no dejar de lado
los aspectos operativos como son la modernizacibn de los sistemas de
administracion municipal; la programaciéon, ejercicio y vigilancia del
presupuesto; eficientar el trabajo de las oficinas locales del registro publico de
la propiedad y del catastro. Algunos de esos aspectos, ciertamente, aun
cuando de forma muy reciente, ya son considerados.

Ahora bien, en el caso de las reservas territoriales esta en su disponibilidad -no
fisica sino legal-, anteriormente soOlo eran consideradas reservas aquellas
superficies libres de ocupacion que eran gestionadas via participacion
gubernamental; en la actualidad se ha abierto la participacion a los empresarios
privados. Se salva asi el impedimento juridico anterior a la reforma de 1992 al
articulo 27 constitucional, pero se introduce un conflicto en cuanto a las
facilidades y/o candados para la efectiva participacion del sector privado y de
los ejidatarios.

Considero que existe una sobre regulacidon estatal que impide una circulacién
expedita de la superficie necesaria para el crecimiento urbano controlado. En
otras palabras, una limitacion importante que enfrenta actualmente la politica
de reservas territoriales, mas que su constitucion como tales, es que no se ha
encontrado la forma de generar una oferta controlada de suelo.
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Una férmula con probabilidades de enfrentar con éxito la urbanizacion popular
como se ha dado hasta ahora, deberd ser una participacion conjunta de
autoridades, propietarios del suelo e inversionistas en el sector inmobiliario,
para generar ofertas diferenciadas de suelo y salvar la paradoja de que la
oferta legal de suelo provoca la elevacion de su precio. Una de las razones del
fracaso del programa de reservas territoriales durante la gestion de Miguel de
la Madrid fue precisamente que el precio de las reservas territoriales
constituidas nunca mejoré el de la venta ilegal del ejido.

Hasta el momento, si se quiere ver asi, la forma més eficiente para incorporar
suelo al desarrollo urbano no es la propuesta del Estado sino el mercado
privado (fuera del programa PISO obviamente), cuando la tenencia de la tierra
es privada y no social. La unica salvedad del caso es que no incide en la
demanda del amplio sector popular; pero por eso proponemos que se trabaje
en una oferta diferenciada del suelo, en donde al Estado le corresponderia
gestionar aquella necesaria para proyectos populares, como de hecho lo ha
venido haciendo, y en el caso de la propiedad privada Unicamente vigilar el
cumplimiento de la normatividad.

En lo que atafie a la gestion de los gobiernos municipales, esta pendiente la
superacién de sus deficiencias técnicas y financieras. Empero, si bien el
diagnéstico es correcto, la superacion de tales problemas resulta bastante
compleja. En el caso de las finanzas por ejemplo, el problema principal a
enfrentar es que las responsabilidades de gasto sigan superando a las fuentes
de ingreso. Esto tiene que ver con el monto de las transferencias y
participaciones del gobierno central a los municipios, asi como con la
capacidad recaudatoria de estos ultimos.

Pero el punto no termina ahi, tan importante como la cantidad que representan
las transferencias del gobierno central como parte de los ingresos totales de los
gobiernos locales, es la compatibilizacion de las transferencias con las
prioridades de gasto de los municipios receptores. Aqui hay que decir que las
altas tasas de crecimiento demografico de la poblacion y el excesivo
crecimiento urbano juegan de manera permanente en contra de la capacidad
financiera y administrativa de los municipios.

En el aspecto técnico, es muy importante contar con el personal y el equipo
necesario para optimizar el desempefio de la administracion municipal. Un caso
muy claro en el ambito urbano es el de las oficinas de catastro y del registro
publico de la propiedad, donde hace falta mucho trabajo para que pueda
obtenerse un incremento en la recaudacion de impuestos. Algunas de las
tareas pendientes son la actualizacion de registros, de la cartografia utilizada,
la profesionalizacion del personal, y la modernizacion de los sistemas de
almacenamiento de datos. De igual manera, se requiere mejorar los estudios
diagnosticos y los planes de desarrollo econdmico municipal y vincularlos a la
presupuestacion, de tal forma que exista un control sobre las tareas pendientes
y las que se van resolviendo.
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En lo politico, el municipio necesita mayor autonomia en el ejercicio del gasto y
en la recaudacién de impuestos. Pero al mismo tiempo es fundamental una
correcta relacion con el gobierno central para que no haya cambios o
interrupciones abruptas en la transferencia de recursos por cuestiones
politicas. Las interrupciones debidas a problemas econdmicos dificilmente
pueden eludirse

Conclusioén

Los escenarios previstos al realizarse la reforma al articulo 27 constitucional no
se han cumplido. ¢Por qué?, por la sencilla razén de que la modernizacién no
se alcanza por decreto, se realiza paso a paso, cada uno de los cuales
responde a una decision pero al mismo tiempo nos coloca ante nuevas rutas.
Asi, lo que se creyo un elemento definitivo que permitiria enfrentar con éxito los
problemas del crecimiento urbano, resultd ser en realidad una accién basica
gue requiere ser apoyada con decisiones colaterales que tendran que cubrir
varias etapas, y que también tendran que ser evaluadas con cierta frecuencia
para hacer los ajustes necesarios.

Por el momento la urbanizacion ejidal mantiene muchos de los rasgos
anteriores. Sigue siendo mas rentable para los ejidatarios vender sus parcelas
de forma individual, se participe o no en el PROCEDE, por la sencilla razén de
gue los beneficios se obtienen en el corto plazo y de que la ley sigue
brindandoles proteccion.

Para que se le pueda hacer frente a la urbanizacion popular, con éxito, se
necesita una gestiéon de los gobiernos federal y local que haga posible la
generacion de un mercado mixto de suelo para cubrir las demandas de los
diferentes grupos sociales y de los sectores productivos. Esto conlleva dejar de
pensar las reservas territoriales como producto de la forzosa participacion
estatal y permitir mayor libertad a los sectores social y privado.

Otro aspecto fundamental resulta el caracter inconcluso de las reformas
municipales tendientes hacia la desconcentracion administrativa y la
descentralizacion gubernamental. Los gobiernos municipales no tienen
autonomia financiera, dedican la mayor parte de sus recursos al gasto corriente
y no al gasto en inversion, no cuentan con personal capacitado, tienen
sistemas administrativos deficientes vy, finalmente, no han alcanzado la
autonomia politica suficiente.

En suma, el éxito de la planeacion urbana post-reforma, depende de una
variedad extensa de factores. Algunos tienen que ver directamente con las
modificaciones al articulo 27 constitucional, pero otros mas dependen del nivel
de modernizacion y eficiencia que han alcanzado las burocracias locales a nivel
municipal. Asimismo, resulta determinante el apoyo federal a las politicas y
programas de ordenamiento territorial -lo cual dependera de las orientaciones
de politica econOmica-, asi como la evolucion econdémica del pais,
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principalmente porque en los periodos de crisis el apoyo presupuestal se
reduce al minimo. Hay también otros factores mas complejos que tienen que
ver con la identidad de los pobladores rurales que ven en la tierra mas su valor
de uso, y en donde tiene mas peso su sentido de pertenencia que el valor de
cambio que aquella pudiera tener.

Los avances en la constitucion de reservas territoriales permitirian un
verdadero ordenamiento de las ciudades y una mejor gestion de su desarrollo.
Lograrlo no es nada sencillo puesto que requeriria, en primer término,
replantear el concepto de reservas territoriales y las formas mediante las cuales
se constituyen; igualmente, seria necesario que los gobiernos municipales
lograran articular el contenido y aplicacion de los planes urbanos con la l6gica
de operacion de los sectores popular e inmobiliario en las diferentes ciudades,
y dar al mismo tiempo respuesta a las necesidades de inversion productiva.

También, habria que considerar el ejercicio del presupuesto y la distribucion del
gasto. Seria necesario, asimismo, garantizar que sean absolutamente claras
las normas mediante las cuales se rigen los planes de desarrollo urbano
vigentes y las instituciones a cargo lo suficientemente capaces de hacerlas
respetar; influye desde luego coémo perciben la reforma los diferentes sectores
sociales involucrados y en qué medida se acogen a ella.

Esta claro que no ha concluido todavia la etapa de reconocimiento de derechos
y obligaciones de las nuevas leyes y normas urbanas, y que por un buen
tiempo veremos cdmo conviven las viejas practicas con las nuevas. Sin duda,
estamos partiendo apenas de las bases de una estrategia de desarrollo urbano
a largo plazo, que ira incorporando paulatinamente diversas adecuaciones. Una
de las mas importantes con toda certeza, tiene que ser el replanteamiento de
las reservas territoriales 0 mecanismos de incorporacién de suelo ejidal, que
permita resolver una serie de paradojas que se han ido conformando.
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Capitulo VI
% Proyectos metropolitanos de alto impacto.

Determinacion de las caracteristicas que debe reunir un proyecto de alto
impacto metropolitano, ya sea turistico, comercial, industrial, habitacional
o de reciclamiento urbano

El despoblamiento del area urbana central no es un fenémeno privativo del
Distrito Federal y de la Zona Metropolitana del Valle de México sino se trata de
una tendencia mundial y registra su forma mas severa en las ciudades
latinoamericanas.

Siendo el area central de la Ciudad de México, elemento de centralidad de
buena parte de los movimientos de transporte metropolitano, cualquier
estrategia de desarrollo para revitalizar el centro de la gran ciudad requiere
considerar estas relaciones fisicas. Estas a su vez definen multiples relaciones
de empleo, comerciales y en fechas recientes de vivienda que configuran el
mercado del centro metropolitano. Es necesario, contar con visiones acordadas
para toda la metrépoli entre la sociedad y su gobierno.

La antigua Ciudad de México constituye un espacio social que relune la mayor
parte de los factores necesarios para emprender su regeneracion y desarrollo
integral.

e Conciencia muy extendida sobre el valor patrimonial del centro y la
necesidad de su rescate.

e Una economia local pujante y avida de alternativas.

e Deseos de participacion de los actores locales.

e La existencia de recursos publicos y privados encaminados a su rescate.

El repoblamiento del centro esta condicionado a una regulacion estricta de la
via publica y en particular para la vivienda popular y media, a una oferta
adecuada de estacionamientos y a un reordenamiento del funcionamiento vial
del centro.

La rehabilitacion de los espacios abiertos (plazas, calles peatonales y jardines)
es algo prioritario, que significa la rehabilitacion del habitat de la poblacién
residente como un elemento esencial de atractivo y disfrute para los visitantes.
Esta tarea implica también la reorganizacion del servicio de limpia, iluminacion
de monumentos, alumbrado publico, retiro de los comercios informales y
mejores sistema de vigilancia y prevencion del delito.

Como resultado de la politica habitacional desarrollada por el Gobierno del
Distrito Federal, a través de la emision del bando 2, se ha comenzado a revertir
la tendencia de despoblamiento en las Delegaciones Centrales de la ciudad:
Cuauhtémoc, Miguel Hidalgo, Venustiano Carranza y Benito Juarez. Al centro
del Distrito Federal ya han retornado aproximadamente 250 mil habitantes, que
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es una cifra significativa si se recuerda que de 1970 a 2000 registraron una
pérdida de alrededor de un 500 mil personas.

Desarrollo

En 1990 se funda el patronato del Centro Histérico, que a finales de ese mismo
afo constituye el Fideicomiso Centro Histdrico, el cual recibe un donativo anual
del Gobierno de la Ciudad de México, con el objetivo de promover, gestionar y
coordinar ante los particulares y las autoridades competentes la ejecucion de
acciones, obras y servicios que propicien la recuperacion, proteccion y
conservacion del Centro Histérico, buscando la simplificacion de tramites para
su consecucion.®

El Fideicomiso del Centro Historico propuso en 1998 un Plan Estratégico para
la Regeneracion y Desarrollo Integral del Centro Historico de la Ciudad de
México, sobre la base de tres principios basicos: amplia participacion social,
a partir de un proceso participativo e incluyente de los distintos actores e
intereses -no pocas veces encontrados— que confluyen en este espacio®, la
heterogeneidad, como un proceso de regeneracion fundado en la equidad,
sobre la base de la pluralidad, tanto de sus funciones urbanas y usos del suelo,
como de su poblacién® y la integralidad de las acciones, lo cual implica un
analisis donde se tenga en cuenta que las problematicas territoriales,
econdmicas, sociales, politicas y culturales son fuertemente interdependientes,
por lo que no pueden seguir siendo abordadas de forma sectorial y sin
estrategias espaciales. La integralidad de la accion publica implica lograr que la
planeacién y las politicas de desarrollo econémico y social se articulen con la
planeacion territorial y las politicas de desarrollo urbano y vivienda.®®

A partir de la publicacion del decreto de la Ley de Planeacion del Distrito
Federal, en enero del afio 2000, el Plan Estratégico quedd considerado como
un Programa para el Desarrollo Integral del Centro Histérico de la Ciudad de
México, el que se concibe como un instrumento de planeacién estratégica en el
largo plazo, al mismo tiempo que propone un conjunto de acciones de corto
plazo que puedan detonar un proceso de regeneracion y desarrollo integral. Asi
mismo busca servir de base para la accion coordinada de los sectores publico,
social y privado asi como de coordinacion entre los gobiernos local y federal,
en un marco integral de actuacion.

Durante el afio 2001, el gobierno de la ciudad ha estado disefiando una entidad
especifica encargada de gestionar integralmente el centro histérico, con
autoridad suficiente emanada de su subordinacién directa a la Jefatura del
Gobierno del Distrito Federal y que sera el interlocutor Unico de los distintos
actores sociales e institucionales vinculados con el desarrollo del territorio.

Se pretende ademas que esta institucion facilite la accion del gobierno, en el
sentido de agilizar los tramites y de impulsar proyectos en asociacién con los

%0 Coulomb René; El Centro Histérico de la Ciudad de México en “Centros Historicos de América Latina y el Caribe”, Editado por UNESCO, BID, Ministerio de
6Clultural y Comunicacién de Franciay FLACSO, Quito, Ecuador, 2001.
idem
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distintos actores de la sociedad civil y del mundo empresarial. Como elemento
estratégico, debera tener capacidad de coordinar la obtencion y aplicacion de
recursos financieros suficientes -del mismo Gobierno del Distrito Federal, del
Gobierno Federal, de los empresarios, inversionistas, desarrolladores
inmobiliarios y de la banca nacional e internacional-.

Estrategia integral para la Rehabilitacion del Centro Histoérico de la Ciudad
de México

El Centro Historico posee grandes ventajas comparativas para desarrollar un
enorme potencial turistico, a partir de una revaloracion de su arquitectura y
revitalizacion de sus espacios publicos, museos, arqueologia y actividades
artisticas, asi como una variada y rica diversidad gastronémica, bares y cafés,
ademas de una importante oferta hotelera, sin embargo, para que ese potencial
pueda ser aprovechado es imprescindible el rescate urbano.

En este esfuerzo, la recuperacion de actividades académicas y universitarias
en los inmuebles que alguna vez cumplieron esa funcién y que todavia son
propiedad de la Universidad, es algo que realmente puede contribuir a un
nuevo circulo virtuoso de mayor actividad y dignificacion de edificios y espacios
publicos, asi como el soporte de nueva infraestructura de servicios a nivel de
barrio, asi mismo, es necesario reforzar su funcion politica, civica, cultural,
simbdlica y patrimonial, fomentando y regulando las actividades nocturnas de
cultura y esparcimiento, relocalizando, aprovechando y/o construyendo
estacionamientos publicos, rescatando monumentos y conjuntos patrimoniales,
rehabilitando la imagen urbana y fortaleciendo la oferta de servicios turisticos.

Otros elementos de los cuales depende la revitalizacion del centro son, por un
lado, la regulacion estricta de la carga y descarga comercial a través de
horarios bien definidos, y por otro, de las actividades nocturnas de
esparcimiento, para evitar que se conviertan en focos de intranquilidad e
inseguridad para los residentes actuales y potenciales.

Toda estrategia de recuperaciéon del Centro Histérico debe asumir una
perspectiva integral: reforma economica, regeneracion urbana, transformacion,
desarrollo y ordenamiento de actividades econdmicas, promocion del
patrimonio historico y rescate de la imagen urbana, desarrollo cultural y
solucion a los problemas de pobreza y segregaciéon social del centro.

Entre las metas que se pueden alcanzar, destacan las siguientes:

% La regeneracidén urbana implica rescatar las distintas funciones de la
centralidad.

% La renovacion habitacional debe plantear una estrategia de
heterogeneidad, evitando la centrificacion asi como la exclusividad del
caracter popular de los sectores que hoy predominan.

% Restablecer el uso habitacional en inmuebles patrimoniales.

+ Disefar una oferta de vivienda para distintos niveles socioeconémicos.

% Lograr una mezcla adecuada entre vivienda y actividades comerciales a

nivel de zona y de inmuebles.
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«» Generar una nueva oferta de vivienda en renta, particularmente de
interés medio.

La estrategia propone ofrecer lineamientos estratégicos y de politica, sugerir
adecuaciones al marco legal vigente, definir acciones detonadoras en el corto
plazo , sefalar areas prioritarias que faciliten la inversion publica y privada,
identificar diversas fuentes de financiamiento y los instrumentos adecuados y
establecer las bases para fomentar la cooperacion nacional e internacional.

La actuacion se llevaria a cabo a partir de cuatro ejes fundamentales:

Rescate de la centralidad, como recuperacion social de lo publico, a partir
de tres acciones concretas: revertir el proceso de privatizacién del espacio
publico (renta de locales a los mal llamados vendedores ambulantes,
asesoria en la estrategia de comercializacion de las plazas comerciales);
accesibilidad y descongestion de la red vial, (plan de estacionamientos y
transporte, y dotacion de mayores espacios para el transito peatonal) y la
iluminacion y arborizacion de calles, plazas y monumentos, con lo que se
conseguiria una reapropiacion del espacio publico en los diversos tiempos
de uso.

Rehabilitacion habitacional, teniendo en cuenta como aspectos
fundamentales el repoblamiento del Centro Histérico, mezclar uso
residencial en los pisos altos y comerciales en los bajos y disefiar una oferta
de viviendas para diversos niveles socioeconémicos, fomentando la mezcla
de usos de habitacion con actividades economicas compatibles.

Desarrollo econémico, a partir de la diversificacion de la planta hotelera, la
estimulacion de la rica produccion artesanal, incrementar el sistema de
transferencia de potencial de desarrollo (impulsar empresas familiares y
microempresas de baja inversién, pero generadoras de empleo intensivo),
priorizar la contratacion de la poblacién residente, revitalizar las actividades
universitarias, creacion de centro de capacitacion en actividades afines a la
desarrolladas en el centro histérico (escuelas de oficios, microempresas,
restauracion, turismo y programas de vivienda), definiendo los usos del
suelo, elaborando un programa de reordenamiento del comercio en via
publica, definiendo espacios para bodegas, recuperando y aprovechando
espacios comerciales subutilizados, aprovechando el patrimonio historico
para el desarrollo de actividades econémicas compatibles.

Desarrollo social, principalmente dirigido al desarrollo comunitario y la
atencion a grupos vulnerables, a partir de la rehabilitacién del equipamiento
de salud, educacion, -cultura, recreacion y creacion de nuevos
equipamientos que atiendan a grupos vulnerables, (no solo en una
dimensién asistencial sino sumandolos en un proceso de creacién de una
cultura de cogestion entre el sector publico y la sociedad) y de la
incorporacion de los residentes al proceso de regeneracion urbana.
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Se observa la necesidad de legislar la superposicion de atribuciones y
competencias, dispersas en una gran cantidad de instituciones relacionadas
con el tema, “tal vez sea el instrumento fundamental de un proceso exitoso el
andamiaje institucional y corregir la superposicion de funciones para dotar al
centro histérico de una nueva estructura de gobierno que permita una accién
publica coordinada e integral”®*

Asi mismo, resulta obvio que la aplicacion de nuevas formulas apuntan hacia
una necesaria renovacion e innovacion en los instrumentos juridicos y de
ingenieria financiera. Los programas de vivienda requieren de incentivos
fiscales y formas juridicas para que los propietarios aporten sus predios;
requieren también de ciertos mecanismos que frenen la especulacion que el
proceso de regeneracion posiblemente alentard. A su vez, el desarrollo de
proyectos para el fomento, la capacitacion y la creacion de empleos en el
centro histdrico requiere de un conjunto de instrumentos innovadores para la
capacitacion de mano de obra y financiamiento de microempresas.

Para que la estrategia funcione adecuadamente se debe aplicar un modelo de
gestion que contemple los siguientes aspectos:

e Voluntad politica al mas alto nivel que propicia la rehabilitacion del Centro
Historico.

e Reconocimiento de una autoridad multidisciplinaria e institucional para
conducir el proceso de rehabilitacion.

e Capacidad para planificar el territorio estratégica e integralmente.

e Capacidad para captar nuevas inversiones y fomentar la transferencia de
potencialidades, promoviendo actividades econdémicas compatibles con el
proyecto estratégico de regeneracion integral, asi como las inversiones
publicas, privadas y mixtas que coadyuven a fortalecerlo.

e Disposicion de un fondo inmobiliario propio que permita la creacion de
vivienda para los estratos populares, interés medio y vivienda en renta,
apoyando la generacibn de una oferta diversificada, acorde con las
necesidades y capacidades de la poblacion demandante.

e Realizar acciones que tiendan a mejorar en el corto y mediano plazo la
calidad de vida en el Centro Historico.

e Estimulos fiscales redefiniendo zonas y valores catastrales, para lograr un
esquema fiscal mas equitativo: fijar los valores y impuestos en funcion de
las actividades permitidas, estimulando el mercado inmobiliario, apoyando el
arrendamiento, importante en el Centro Historico, por motivos de escasez
de crédito y falta de liquidez.

e Entre los instrumentos financieros operativos, la creacion de un mecanismo
juridico-administrativo que garantice transparencia en el manejo de fondos
tanto publicos como privados, la constitucién de Fideicomisos para impulsar
la actividad econdmica inmobiliaria y las inversiones publicas y privadas, y la
creacion de un mecanismo de control para los recursos que genere el
Sistema de Transferencia de Potencialidad exclusivo para el Centro
Historico.

54 Coulomb René; El Centro Histérico de la Ciudad de México en “Centros Histéricos de América Latina y el Caribe”, Editado por
UNESCO, BID, Ministerio de Cultura y Comunicacion de Francia y FLACSO, Quito, Ecuador, 2001.
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Conclusion

Los Centros Historicos viven la paradoja de ser los lugares que concentran la
mayor cantidad de valores culturales y simbdlicos de la ciudad, pero a la vez
son el espacio de uso y vivienda de parte de los sectores mas pobres y
marginados de la sociedad, por lo que las politicas netamente privatizadoras
solo resolverian un aspecto del problema.

Con estos enfoques, la fragilidad de los centros histéricos estaria relacionada a
dos factores principalmente: la sustitucién de la poblacion que lo habita o usa
intensamente, y los cambios de uso indiscriminados que hagan mas rentable la
operacion de revitalizacion; estos, en el supuesto caso de que le sean
reconocidos los valores culturales a los inmuebles que lo conforman en su
totalidad y no sea visto solo en su dimensién de suelo en posicion privilegiada,
donde existen aislados monumentos, es decir, como potencial espacio para un
desarrollo urbanistico que arrase con lo preexistente.

Para lograr un eficaz proceso de rehabilitacion urbana, resulta imprescindible
una rehabilitacion social y econémica. La mejoria de las condiciones del habitat
debe ir indisolublemente unida a una reactivacion economica local que
posibilite a los vecinos incrementar sus ingresos y calidad de vida.

Repoblar la zona central es una estrategia basica para preservar el suelo de
conservacion e intensificar el rescate y revalorizacion de nuestras zonas
patrimoniales, ademas en la importancia de aprovechar el equipamiento y los
servicios con los que se cuenta en esa zona, en lugar de que exista un
desarrollo extensivo de la ciudad.
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Capitulo IX
% Financiamiento del desarrollo metropolitano.

Identificar las limitaciones y alcances de las asociaciones publicas y
privadas en la prestacion de bienes y servicios publicos.

A lo largo de la década actual se ha observado una creciente participacion del
sector privado en actividades antes reservadas al Estado, especialmente en
infraestructura basica y provision de servicios —urbanos- municipales. Este
fendbmeno ha sido consecuencia basicamente de un proceso de cambio
estructural observado por la economia mexicana, que ha conllevado a una
redefinicion del papel del Estado en la actividad economica y a la necesidad de
mantener finanzas publicas sanas, tendencia que se observa al nivel mundial.

En el caso de los servicios urbanos, este proceso se ha visto reforzado por los
esfuerzos recientes de otorgarle a los municipios una mayor autonomia
administrativa y economica, lo cual requiere de diversificar las fuentes de
obtencion de recursos y mejorar su administracion, buscando incrementar la
eficiencia en su uso. Este proceso ha mostrado resultados mixtos, que en
muchos casos han provocado una reaccion negativa entre los diversos actores
participantes.

La experiencia reciente de la participacion del sector privado en la provision de
servicios urbanos como el de agua potable, alcantarillado y saneamiento en la
Ciudad de Meéxico, junto con el de recoleccion y disposicion de basura,
constituyen de los servicios urbanos mas importantes por su funcion, su costo y
la utilidad publica que representan.

A finales de la década de los afios ochenta se inicia en México un importante
proceso de cambio estructural basado en la redefinicion del papel del Estado
en la actividad productiva. Este programa incluyé politicas de apertura y
liberalizacion comercial, liberalizacion financiera, desregulacion,
desincorporacion de empresas paraestatales y otras medidas de promocion a
la actividad privada, todas enfocadas a mejorar la eficiencia de los mecanismos
de mercado tanto en la fijacion de precios como en la asignacion de recursos,
asi como una mayor integracion con el resto del mundo. En consecuencia, la
participacion del sector privado en diversos sectores de la economia se vio
estimulada en forma importante.

Durante la mayor parte de los afios ochenta, la economia observd un
comportamiento recesivo e inestable, por lo que el PIB mantuvo un lento
crecimiento. Después de la crisis de 1982, el pais se retira de los mercados
internacionales voluntarios de capital, se nacionaliza la banca comercial, se
devalla la moneda y se implementa un plan de austeridad.

Es sdlo a partir de 1988 en que se observa una recuperacion del producto real
y una reduccion en la inflacion. En este afio se implementa un ambicioso
programa de reajuste de la economia y de reestructuracién, destacando los
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procesos de apertura comercial, desregulacién, liberalizacion financiera y
desincorporacion de empresas paraestatales. Estos esfuerzos buscaban
corregir los desbalances macroeconémicos, asi como mejorar la eficiencia de
los mecanismos de mercado tanto en la fijacion de precios como en la
asignacion de recursos entre los diversos sectores de la economia.

A partir de 1994, México recuperd6 su acceso a los mercados externos
voluntarios de capital y se observé un fuerte flujo de recursos hacia el pais, lo
que fue acompafiado de un sustancial aumento en el déficit en cuenta
corriente. A finales de este afio, la sobre valuacion del peso, la magnitud del
déficit en cuenta corriente y una serie de eventos politicos condujeron a una
nueva crisis y a la abrupta suspension de este proceso de crecimiento.

Entre diciembre de 1994 y principios de 1995 se da una importante salida de
capitales y el tipo de cambio nominal practicamente se duplica. Se adoptan
politicas monetarias y fiscales restrictivas, enfocandose los esfuerzos a
combatir a la inflacion y la inestabilidad del tipo de cambio debido al abandono
de control cambiario basado en bandas y la adopcion de un régimen de
flotacion.

En el aflo de 1996 la economia inicia su recuperacion sustentada en las
exportaciones, favorecido por una reduccion en las tasas de interés. La
aplicacion de una politica monetaria estricta y otras politicas permitieron reducir
la inflacién anual al 27.7%°°.

La recuperaciéon en la actividad econdmica permitié6 una ligera reduccién en el
desempleo mientras que las exportaciones mantuvieron su dinamismo.
Finalmente, las finanzas publicas se mantuvieron cerca del equilibrio al
alcanzarse un déficit econémico de sélo un 0.1% del PIB. °®

Este ultimo evento es especialmente delicado debido a que tiene un impacto
negativo sustancial en los ingresos fiscales del Gobierno Federal, situacién que
obliga a aplicar diversos ajustes presupuestales a lo largo del afio. En este
proceso, el objetivo de mantener finanzas sanas ha obligado al gobierno a una
reasignacion de recursos y, con ello, a buscar una mayor participacion del
sector privado en obras de infraestructura y servicios municipales (urbanos).

Servicios municipales y sector privado

En Meéxico, la provisibn de servicios municipales ha sido una actividad
tradicionalmente reservada al Estado, sin embargo, esta situacion se ha visto
modificada en los Ultimos afios, lo cual se explica por dos motivos
fundamentales. El primero es de caracter econdmico, el segundo es de
caracter politico-administrativo y se inscribe basicamente en la necesidad de
otorgarle creciente autonomia financiera y administrativa a los municipios.

 Secretaria de Hacienda y Crédito Publico; Indicadores econémicos tomados de la pagina de Internet.
% [dem.

Reporte Profesional de titulacion -68 - Licenciatura en Urbanismo



Universidad Nacional Autbnoma de México Facultad de Arquitectura

El marco institucional en el cual se han desenvuelto las finanzas estatales se
ha caracterizado histéricamente por un alto centralismo en el cual los Estados y
Municipios han mantenido una alta dependencia de los recursos provenientes
del Gobierno Federal. En el articulo 115, fraccion 1V, de la Constitucion Politica
de nuestro pais se establecen las fuentes de ingresos de los municipios. De
hecho, estos recursos provienen fundamentalmente de transferencias federales
y de ingresos generados por la provision de servicios publicos bajo su
responsabilidad, asi como de los recursos derivados del impuesto predial. No
obstante que la Constitucion otorga ciertas libertades en el manejo y
administracion de dichos recursos, en la practica, los margenes de accion de
los municipios han sido mas bien limitados, lo cual se explica también debido a
una baja capacidad administrativa y fiscal. SOlo recientemente se ha
generalizado entre los diversos Estados del pais el uso de una Ley de
Coordinacion Fiscal, el de una Ley de Presupuesto, Contabilidad y Gasto
Publico y el de una Ley de Deuda Publica. Adicionalmente hay que agregar la
falta de capital humano capacitado adecuadamente para llevar a cabo dichas
funciones. De nueva cuenta, esta situacion es muy heterogénea entre los 31
Estados y el Distrito Federal.

Durante la década de los afios noventa se han observado crecientes
modificaciones en este marco institucional con la finalidad de otorgar mayor
autonomia financiera a los municipios y fortalecer sus finanzas. En 1991 se
modifica el Sistema Nacional de Coordinacion Fiscal para dar paso al Fondo
General de Participaciones y cuyos criterios de distribucion obedecian al
namero de habitantes en cada Estado, asi como a férmulas establecidas por la
Federacion. Por otro lado, se han descentralizado diversos programas entre los
gue destacan los de educacién, procampo, oportunidades, seguro popular,
seguridad publica y el de infraestructura social y fortalecimiento municipal, de
los ramos 26 y 33.

Este dltimo fondo es especialmente importante en cuanto al desarrollo de
infraestructura municipal, ya que son recursos etiquetados, entre cuyos rubros
se encuentra agua potable y alcantarillado. En términos de la provisién de
servicios municipales, la imposibilidad de generar fuentes adicionales de
ingresos no so6lo se ha reflejlado en un mantenimiento deficiente de las
instalaciones existentes, sino también en serias limitaciones para financiar la
expansion o creacion de nueva infraestructura, teniendo que descansar en
recursos provenientes de la banca de desarrollo, en particular banobras. En
este caso, las participaciones federales se constituyeron en garantias para la
obtencion de los créditos.

Gasto, ingreso e inversion Estatal

Para el caso particular del Distrito Federal, su situacion fiscal es distinta en
cuanto a fuentes de ingresos se refiere. De hecho, ha sido tradicionalmente
una entidad con mayor capacidad de generacion de recursos propios respecto
al resto de los Estados.
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Una consecuencia de esta estructura diferencial de fuentes de ingresos es la
mayor posibilidad de endeudamiento por parte del Distrito Federal. Siendo la
Ciudad de Meéxico una dependencia del Gobierno Federal, éste autoriza
permanente su endeudamiento, pagando periédicamente la deuda acumulada.
El Distrito Federal contrata parte de su deuda con bancos privados, por lo que
casi la mitad de su deuda directa proviene de estas entidades financieras.
Finalmente, en cuanto a su balance fiscal, las finanzas del Distrito Federal han
mostrado un estado deficitario, situacion que ha sido el resultado de un mayor
endeudamiento, primero con Banobras y posteriormente con bancos privados,
para poder financiar el gasto ejercido.

Mecanismos de participacién del sector privado

Un aspecto importante del mayor dinamismo del sector privado en los ultimos
afos es su creciente participacion en actividades antes solo reservadas al
Estado mediante el uso de mecanismos alternativos. Esta es una tendencia al
nivel internacional, la cual ha arrojado resultados mixtos. Debe notarse que
estos mecanismos no implican necesariamente una privatizacion, ya que ésta
altima requiere de una reasignacion de los derechos de propiedad de un
conjunto de activos, los cuales pasan del Estado a los particulares. Sin
embargo, la privatizacién no siempre es adecuada o factible, ya que pueden
existir impedimentos de orden técnico, econémico, financiero, legal o politico.
En estos casos, los beneficios potenciales derivados de la participacion privada
pueden obtenerse mediante su incorporacion parcial o temporal a una actividad
econOmica, manteniéndose en ultima instancia los derechos de propiedad en
manos del Estado.

Aunque algunos de estos mecanismos se han venido utilizando desde hace ya
tiempo, en afos recientes se ha intensificado su uso y se han ideado nuevos
con la finalidad de adecuarse a las circunstancias actuales. Las alternativas
consideradas representan distintos grados de involucramiento del sector
privado en el proceso de planeacion, disefio de politica, construccion,
operacion, administracion y financiamiento de un proyecto.

Algunos de estos mecanismos mas conocidos incluyen contratos de servicios,
contratos de administracion, arrendamientos, concesiones Yy contratos
construccion-operacién-transferencia (COT) o variaciones de estos ultimos. El
grado de patrticipacion privada y la complejidad de la estructura contractual de
cada mecanismo difieren.

Los contratos de servicios y administracion son los mas simples vy
generalmente implican la contratacion de una compafiia para realizar servicios
especificos, pero el riesgo financiero lo mantiene el gobierno. El arrendamiento
implica una mayor participacion privada en el financiamiento de una actividad,
siendo un rasgo importante la separacion entre el uso y la propiedad de los
activos, esta ultima mantenida por el gobierno (o arrendador). Aunque el
arrendador es el responsable de la inversiéon fija y pago de la deuda, el
arrendatario asume los riesgos comerciales, tiene que financiar el capital de
trabajo y los gastos de reposicion de corto plazo de los activos.
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El grado de complejidad contractual aumenta con las concesiones. A diferencia
de los arrendamientos, las concesiones implican un gasto de inversion, asi
como un papel significativo en la administracion de los activos o instalaciones.

Finalmente los contratos COT se presentan como el mecanismo mas complejo.
Aunque se fundamentan en un esquema de concesioén, en los contratos COT el
énfasis recae en la fase de construccion, lo que ofrece una alternativa
interesante para solucionar el problema de financiamiento de inversion publica
mediante presupuesto gubernamental. Ademas, estos contratos permiten
definir de una forma mas clara el papel del gobierno y de los particulares en
términos del financiamiento, riesgo y gastos operativos.

Una importante desventaja es el tiempo requerido en la negociacion y disefio
del contrato y no siempre son alternativas mas econdémicas a la inversién
publica debido al costo del financiamiento como consecuencia de un mayor
riesgo de los prestamistas. Existen variaciones a este tipo de contratos,
destacando en particular los contratos CAT (construccion-arrendamiento-
transferencia) en donde existe un contrato de arrendamiento y en el cual el
particular se compromete a la construccion y financiamiento y entrega la planta
a la empresa paraestatal quien la opera y sostiene. Finalmente, es importante
seflalar que estos mecanismos no son excluyentes ya que puede utilizarse una
combinacion de ellos o utilizarse secuencialmente.

Servicios municipales en México

Los servicios municipales han constituido un serio problemas para las
autoridades encargadas de proporcionarlos debido en gran parte a la falta de
recursos para su financiamiento. De acuerdo al diagndstico del Programa
Nacional de Desarrollo Urbano 2001-2006, s6lo el 83.5% de la poblacién tiene
acceso a servicios de agua potable, y el 67% a servicios de alcantarillado. El
70% de la basura generada en las ciudades es recolectada y el 20% de los
desechos industriales son tratados adecuadamente. En los Ultimos afos se ha
dado un importante impulso a la participacion de los particulares en la provision
y administracion de estos servicios tradicionalmente otorgados por las
autoridades estatales y municipales, entre los que destacan agua potable,
alumbrado publico, transporte urbano, basura y desechos sélidos. En general,
esta participacion se ha formalizado mediante el uso de los mecanismos arriba
discutidos.

Algunas de las primeras experiencias en la provision de servicios municipales
por parte del sector privado se dieron como contratos de servicios en areas
como el alumbrado publico, limpieza y recoleccion de basura. Por ejemplo, el
Metro de la Ciudad de México ha contratado el servicio de limpia desde 1968.
Otro ejemplo es el del Municipio de Chihuahua, el cual subcontrat6 el servicio
de alumbrado publico en 1993 utilizando un contrato por dos afios en donde el
contratista so6lo aportaba la mano de obra.

Con relacion al servicio de recoleccion de basura y tratamiento de desechos
sélidos, la experiencia es variada. Uno de los primeros contratos en esta area
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fue asignado al Municipio de Naucalpan, Estado de México. En 1992 se otorg6
una concesion a la compafia DESONA en este municipio, la cual fue revocada
en 1994. Se inici6 un proceso legal en el cual la empresa demandd al
municipio, mismo que fue finalmente solucionado en 1995 con una
indemnizacién de 1.5 millones de délares. En esta concesion participaron
cuatro empresas, involucrando una inversion de 200 millones de dolares. El
45% de la inversion era de origen estadounidense y el resto mexicano.

En contraposicion a esta experiencia negativa, un ejemplo favorable seria el
contrato de servicios para recoleccion y disposicion de basura en el municipio
de Nuevo Laredo, Tamaulipas a la empresa SETASA en abril de 1994. De
acuerdo a informacién preliminar, practicamente el total de la poblacién recibe
el servicio al menos una vez por semana y se han reducido considerablemente
los problemas de pago por el servicio. La duracion del contrato fue de 3 afos,
renovable, y la inversién inicial fue de 15 millones de pesos, financiados con
recursos propios y emision de papel comercial. Esta misma empresa inicio otro
contrato similar con el municipio de Mérida, Yucatan, por 14 millones de pesos.

En ambos casos, el proyecto consta de tres fases: Recoleccion, Tratamiento y
Disposicion final de basura. En la primera fase, la empresa se compromete a
realizar el barrido manual de plazas y vialidades, llevar a cabo la construccion
de rutas de recoleccién por zonas y tipo de servicio que tenga una cobertura
para el 100% de la poblacién, ademas de la construccion de centros de acopio
y estaciones de transferencia. La segunda fase consiste en la construccion de
instalaciones aptas para la separacion de los desechos solidos asi como el
reciclaje de los mismos, produccién de composta y la cogeneracion de energia
eléctrica. En la tercera y ultima fase, se lleva a cabo la clausura de los tiraderos
existentes, la realizacion de proyectos de construccion y operacién de rellenos
sanitarios y la adaptacion de tecnologias de punta.

El caso de la prestacion del servicio de agua potable, alcantarillado y
saneamiento

El servicio de agua potable, alcantarillado y saneamiento es un sector que en
las ultimas décadas ha mostrado serios problemas para las autoridades
encargadas de proporcionarlos. Debe sefalarse que los participantes en la
provision de este servicios son varios y a diversos niveles de gobierno. Al nivel
Federal, la Comisién Nacional del Agua (CNA), dependiente de la Secretaria
del Medio Ambiente y Recursos Naturales (SEMARNAT), es la entidad titular
de la politica hidraulica del pais conforme la legislacién vigente, la cual sefiala
que “...las aguas comprendidas dentro de los limites del territorio nacional
corresponden originariamente a la Nacion....y su explotacion no podré
realizarse sino mediante concesiones otorgadas por el Ejecutivo Federal...”. En
este sentido, la CNA es responsable de cuantificar los recursos hidraulicos y de
Su registro, otorgando las concesiones de su uso a los gobiernos municipales y
a los particulares a cambio de los respectivos derechos de explotaciéon. Otras
dependencias federales que también intervienen son la Secretaria de
Desarrollo Social (SEDESOL), Salud (SS), Hacienda y Crédito Publico (SHCP)
y la de Agricultura, Ganaderia, Desarrollo Rural, Pesca y Alimentacion
(SAGARPA).
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El siguiente nivel varia segun el Estado, por ejemplo, en los primeros
generalmente, la CNA entrega el agua en bloque a los organismos operadores,
los cuales pueden abarcar uno o varios municipios, mientras que en el Distrito
Federal participan el Sistema de Aguas de la Ciudad de México, la Direccion
General de Construccion y Operacion Hidraulica, la Tesoreria y las
Delegaciones Politicas.

En la mayoria de los casos, cada participante cuenta con su propio programa,
no necesariamente integrados entre ellos. En general destacan ineficiencias y
rezagos en la provision de este servicio que sugieren la necesidad de mejoras
administrativas y una importante inversion en infraestructura. Diversos estudios
han mostrado ineficiencias en la operacién debido a pérdidas de agua, bajos
niveles de cobranza, exceso de personal, estructuras tarifarias distorsionadas y
la abundancia de subsidios cruzados. Los organismos operadores existentes
por lo general tienen bajos margenes operativos, muestran incapacidad para
cubrir sus deudas y la imposibilidad de financiar nuevas inversiones.

Finalmente, existen problemas institucionales y politicos que se reflejan en la
poca continuidad en la administracion de los organismos operadores, el
predominio de criterios politicos en la fijacion de tarifas y en su cobranza y la
falta de independencia administrativa. Esta situacién ha conducido a que se
plantee como una alternativa una creciente participacion privada en la provision
de dichos servicios. Esto no ha sido facil y los resultados de las pocas
experiencias hasta este momento han sido mixtos.

Una de las primeras concesiones de agua potable, alcantarillado y tratamiento
de aguas residuales se otorgd en el municipio de Aguascalientes a un grupo
formado por ICA, Promociones Industriales Banamex y la empresa francesa
Compagnie Generale des Eaux, las cuales firmaron primero un contrato en
1989 que incluia la facturacion y cobranza, medicion del consumo, contratacion
de usuarios, operacion y mantenimiento de la infraestructura. Este contrato fue
otorgado por contratacion directa y no por licitacion.

En octubre de 1993 se entregd una concesion integral por 20 afos, que incluia
la prestacién integral del servicio de agua potable, alcantarillado y tratamiento
de aguas residuales y se sefalaba que los flujos remanentes de la cobranza,
una vez cubiertos los costos de operacién, mantenimiento e inversién son
propiedad de los concesionarios. Sin embargo, con el cambio de gobierno
municipal en 1995 que llevé a otro partido politico a la administracion se
suspendio temporalmente la concesion debido a que este partido habia
prometido durante su campafia una reduccién en tarifas, situacién que no pudo
concretarse.

Los problemas que se han enfrentado en esta experiencia han sido de diversa
indole, por ejemplo, retrasos importantes en el pago de aportaciones
comprometidas por la Comision Nacional del Agua; la imposibilidad de indexar
las tarifas como se habia acordado; problemas financieros debido a que la
concesionaria aceptd absorber pasivos contraidos por el operador anterior; la
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falta de cultura del usuario para realizar el pago de los servicios publicos y la
falta de claridad en las reglas contractuales, ademas de la falta de licitacion.

Otra concesion importante fue la otorgada a Desarrollos Hidraulicos de Cancun
S.A. de C.V. para el servicio de agua potable, saneamiento y tratamiento de
aguas residuales. Este contrato fue por 30 afios y también se otorgdé por
contratacion directa. Uno de los principales problemas ha sido la falta de
claridad en las funciones del regulador. Finalmente, en Ciudad Obregodn,
Sonora, la empresa Solaqua obtuvo una concesién para tratamiento de aguas
residuales en 1997.

Servicios de agua potable y drenaje en el Distrito Federal

Este caso es interesante debido a la magnitud del proyecto asociado a una
urbe de las dimensiones de la Ciudad de México. La Cuenca del Valle de
México contiene al Distrito Federal y 52 Municipios conurbados del Estado de
México, con una poblacion superior a 20 millones de habitantes. Los recursos
de agua potable para el abastecimiento en forma autosuficiente resultan
escasos en la actualidad.

La principal fuente de abastecimiento proviene de pozos profundos,
manantiales y algunos escurrimientos superficiales. Estos acuiferos proveen
del 66% del agua suministrada. El resto se suministra por medio de
acueductos, destacando el Sistema Cutzamala, el cual entr6 en operaciones en
1982. Este sistema, mediante el cual se trae agua del Estado de México,
implica altos costos de operacion ya que el traslado del agua requiere de pasar
las montafias que rodean a la ciudad, que se encuentra a 2,200 metros sobre
el nivel del mar. No obstante esto, la tasa de uso de los mantos acuiferos de la
ciudad es mayor a su tasa de reemplazo, ademas de que su calidad se ha
deteriorado.

El mantenimiento inadecuado de la red de suministro, el deterioro en las tomas
domiciliarias y el desperdicio en su uso por parte de los usuarios finales han
implicado considerables pérdidas. En 1997 se estimd que estas pérdidas
representaron alrededor del 37% del caudal distribuido en la ciudad®’. Debe
tenerse presente que el abastecimiento diario per capita en el Distrito Federal
es de 322 litros, el cual es alto comparado con ciudades similares en paises
desarrollados.

Ante esta situacion, el Gobierno de la Ciudad de México formulé un programa,
con una importante participacion del sector privado, buscando disminuir la
extraccion del subsistema acuifero de la Ciudad de México y de las
aportaciones del sistema Lerma mediante la incorporacion del sistema
Cutzamala y un incremento en el reuso de agua residual tratada, ademas de la
recuperacion de 5 metros cubicos por segundo por concepto de pérdidas de
agua potable. A grandes rasgos, se buscaba mantener el nivel actual de
cobertura del servicio de agua potable, rehabilitar y modernizar la
infraestructura de abastecimiento, mejorar la operacibn y ampliar la

" Gobierno del Distrito Federal; Secretaria de Obras y Servicios, Direccion General de Construccion y Operacion Hidraulica.
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infraestructura de agua potable, reducir la sobreexplotacion del acuifero y
disminuir la velocidad del hundimiento regional de la zona urbana, incrementar
la capacidad de tratamiento de las aguas residuales para fines de reuso y
recarga del acuifero, lograr la autosuficiencia financiera del sistema de
abastecimiento y fomentar la cultura del uso eficiente.

Para lograr dichos objetivos, se planted incrementar la infraestructura de
abastecimiento en las Delegaciones que presentan expansion de la mancha
urbana, realizar acciones de rehabilitacion y sustitucién de tramos en aquellas
redes de distribucion que presenten elevados porcentajes de fugas asi como la
sustituciéon de la toma domiciliaria que presente fuga. También se planted
continuar con la construccion del acueducto periférico, para incrementar el
abastecimiento del agua potable a la zona sur oriente de la ciudad y establecer
mejoras en las politicas de operacion, acordes a la capacidad de la
infraestructura existente, dando énfasis a una mejor distribucion del agua en las
distintas zonas de la ciudad.

Finalmente se busca incrementar la participacion de la iniciativa privada y
mejorar los sistemas de medicion y recaudacion. Con base en estos
lineamientos, se disefiaron siete programas generales: el de Recuperacion de
Agua, especialmente atacando fugas; de Reuso de Agua Tratada; de Recarga
de Acuiferos mediante inyeccibn de agua tratada; de Aprovechamiento
Responsable del Agua; de Ampliacion y Mejoramiento de la Infraestructura; y el
de Suspension de Pozos y de Mejoramiento de la Operacién y del Servicio.

Participacién privada

Para facilitar la participacion privada en el suministro de este servicio, se dividid
a la Ciudad de México en cuatro zonas administrativas y en cada una de ellas
se contratd una compafia, entre cuyas principales funciones asignadas
destacan la de realizar trabajos de administracion y regularizacion de los
planos de la red de instalacion de medidores, lectura, facturacion y cobranza,
ademas de la deteccion de fugas y rehabilitacion de la red.

La zona norte incluye las Delegaciones Gustavo A. Madero, Azcapotzalco y
Cuauhtémoc, y fue asignada a la empresa privada Sistema de Agua Potable
S.A. de C.V. filial de ICA, compafia que esta asociada desde hace 10 afios con
la empresa francesa Generale des Eaux, y comparten acciones a partes
iguales. La inversion inicial alcanza los 10 millones de pesos financiados
mediante recursos propios, créditos bancarios y emisién de papel comercial. La
zona oriente incluye las delegaciones Venustiano Carranza, Benito Juarez,
Iztacalco y Coyoacéan, y fue asignada a Industrias de Agua de la Ciudad de
México S.A. de C.V., asociada con la empresa inglesa Severn Trent. La
inversion total estimada es de 20 millones de délares. En la zona poniente se
encuentran las delegaciones Alvaro Obregon, Tlalpan, Magdalena Contreras,
Cuajimapla y Miguel Hidalgo, la empresa ganadora fue Agua de México.
Finalmente, la zona sur incluye a las Delegaciones Iztapalapa, Tlahuac,
Xochimilco y Milpa Alta y el contrato fue asignado a la empresa Tecnologia y
Servicios de Agua S.A. de C.V.
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El tipo de contrato que se establece es el de la prestacion de servicios
remunerados por precios unitarios y en el cual el control sobre la implantacién
del nuevo sistema de cobro permanece en manos del Gobierno de la Ciudad.

Este contrato se ajusté a un esquema en donde el proyecto consideraba tres
etapas. En la primera se planted el desarrollo de la infraestructura, lo que
incluye el levantamiento del padron de usuarios, la regularizacion de cuadros
de tomas e instalacion de medidores, ademas del levantamiento del catastro de
agua potable. Durante esta etapa el pago es bimestral y es con base a tareas
especificas bajo el concepto de precios unitarios. La segunda etapa esta
constituida por la operacion comercial, en la cual se realiza la lectura, emision y
distribucion de boletas, planteandose su inicio a partir del segundo afio. El
sistema de pago es igual al de la primera fase. Finalmente, la tercera y ultima
etapa es la de operacion y mantenimiento de la red de agua potable y drenaje.
En esta fase, el contrato estipula que la remuneracion de los contratistas se
fijara de acuerdo a una formula, que establecera un precio diferencial entre el
agua en bloque abastecida al contratista, y la recaudacion obtenida por la
distribucion del agua al menudeo a las tarifas autorizadas por la autoridad
respectiva.

Evaluacién

Esta experiencia ha constituido un importante reto para la futura promocion de
contratos de servicios publicos con participacion privada debido a su magnitud
y al nidmero de participantes. Aunque en términos generales, las empresas
participantes y las autoridades consideran que la evolucion del proyecto ha sido
satisfactoria, es importante sefialar que su ejecucién ha enfrentado distintos
problemas y obstaculos, que es necesario reconsiderar para futuras
experiencias.

Un primer aspecto se refiere a la misma ejecucion de las fases establecidas en
el contrato, por ejemplo, la primera fase estaba planteada para que se realizara
durante los dos primeros afios del contrato, sin embargo, ain no ha concluido
totalmente el desarrollo de esta infraestructura, lo cual parece ser una
consecuencia de la combinacién de problemas institucionales asociados a la
burocracia y otros de origen financiero debido a las crisis recurrentes. En
consecuencia, el inicio de la segunda fase se retras6 al menos un afo.
Finalmente, de acuerdo a la informacion obtenida de algunos participantes, la
tercera fase no ha entrado en operacion en su forma original, ya que sélo se ha
respetado alrededor de un 60% de lo acordado en el contrato.

En general, las empresas han enfrentado diversos obstaculos en el transcurso
del contrato debido a que en ocasiones los lideres politicos utilizan como
recurso proselitista la promesa de disminucion en las tarifas de los servicios
publicos y posteriormente al no poder cumplir, se generan incentivos en la
poblacion para no realizar oportunamente sus pagos.

Por otro lado, existe una cultura de desperdicio en todos los niveles de ingreso,
y ante la sobreexplotacion del acuifero de la ciudad, cada vez resulta més
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costoso transportar el recurso. Adicionalmente, la basura en los drenajes y las
sustancias nocivas vertidas por las industrias provoca un encarecimiento en el
mantenimiento de los mismos, ademas de una pérdida de su vida util y dificulta
el tratamiento del agua.

Finalmente, también se detectan problemas asociados a la segmentacion del
mercado y la division de funciones entre particulares y el gobierno, lo que
parece conducir a problemas de coordinacién y, en algunos casos, falta de
claridad en las responsabilidades de cada actor.

Una de las principales deficiencias radica en la falta de claridad y transparencia
en la division de funciones entre el poder publico y la empresa privada, 1o que
diluye responsabilidades.

La falta de una legitimidad del poder publico disminuye el éxito del proceso en
la medida que la comunidad no se involucra en él, elemento importante en la
aceptacion de la nueva estructura de tarifas. Debe recordarse que esta
participacion privada en el Distrito Federal se inicié bajo un esquema politico en
donde el Regente aun era un cargo por designacion del Ejecutivo Federal. Con
el arribo del primer Gobierno Democréatico en la Ciudad de México se ha
logrado la permanencia y estabilidad en la relacion gobierno-empresa para la
prestacion de los servicios de agua potable y alcantarillado.

Conclusiones

La reciente participacion del sector privado en la provision de servicios
municipales, y en particular para el caso del servicio de agua potable en la
Ciudad de Meéxico, se ha visto impulsado por los cambios estructurales
observados por la economia mexicana en la década anterior y durante la
actual, por la necesidad de mantener finanzas publicas sanas y por las
recientes medidas tendientes a otorgarle a los Estados y Municipios una mayor
autonomia econdmica y financiera; sin embargo, este proceso no ha estado
exento de problemas y obstaculos, lo que ha limitado su ritmo de expansion y
cobertura. Cabe mencionar se ha enfatizado que este proceso no significa
necesariamente una privatizacion de los servicios municipales, ya que se ha
hecho uso de mecanismos de participacion, en los cuales la propiedad ultima
de los activos la mantiene el Estado.

El objetivo es el de ayudar a resolver las limitaciones financieras que ha
enfrentado el gobierno y por otro parte, buscar una expansion y mayor
eficiencia en la provision de dichos servicios ante las presiones de una
poblacion creciente.

En el caso del servicio de agua potable, alcantarillado y saneamiento resulta
muy interesante contrastar los ejemplos del Distrito Federal. Sin considerar que
es un éxito total, si consideramos que refleja cierto grado de avance, mientras
que los problemas enfrentados son ilustrativos.
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Capitulo X

« Ordenamiento del territorio metropolitano.

¢Qué enfoque y elementos debe contener un plan urbanistico para
resolver de manera integral la problematica metropolitana?

México inicia el presente siglo enfrentando uno de los desafios de enorme
significado para su estabilidad y progreso: la alta concentracion de la poblacion
en grandes aglomeraciones urbanas con precario equilibrio ecolégico vy
patrones de insustentabilidad ambiental, tendencia que se acentuara en las
préximas décadas.

El territorio que hoy ocupa la Ciudad de México ha sido el espacio receptor por
excelencia de los acelerados procesos economicos, sociales, politicos,
culturales y tecnolégicos que, a nivel nacional, han determinado la gran
complejidad estructural, las desigualdades, los rezagos y las limitantes al
desarrollo urbano.

Hasta 1930 el 98 % de la poblacion asentada en las areas urbanas, se ubicaba
en el ndcleo central de la ciudad, para la década de los afios 50, ya se habia
manifestado una forma moderna de urbanizacion, basada en los flujos
poblacionales, el auge industrial y la realizacibon de grandes obras de
infraestructura, que determinaron el actual patron de crecimiento territorial en la
ciudad, con la absorcién de las areas rurales al area urbana y el comienzo de la
expansion hacia el Estado de México. En los afios 70 la dinamica urbana habia
desbordado los limites del Distrito Federal, avanzando no solo hacia la periferia
sino también hacia los municipios conurbados, con la incorporacion de tierras
agricolas y comunidades rurales a la ciudad. Al mismo tiempo, se iniciaba otra
dinamica del desarrollo urbano: el despoblamiento y desconcentracion de
actividades de las Delegaciones Centrales de la Ciudad de México.

En 1950 el suelo urbano del Distrito Federal ocupaba 22 mil hectareas, y para
1995 contaba con una extension de 61 mil hectareas, es decir, un crecimiento
periférico extensivo y desarticulado que se triplica en menos de cincuenta afios.
Esta expansion sin control, basada en un modelo de desarrollo inequitativo, ha
tenido un alto costo social y ambiental, que agudiza las desigualdades sociales,
presiona sobre la dotacion de infraestructura, servicios y equipamiento urbano,
al mismo tiempo que destruye los bienes ambientales y pone en riesgo la
sustentabilidad de la ciudad.

De acuerdo con los datos del XIl Censo General de Poblacién y Vivienda, la
poblacion total del Distrito Federal en el afio 2000 ascendié a 8.6 millones de
habitantes, de los cuales, sélo el 19% se encontraba en las Delegaciones
centrales, mientras que el 81% se ubicaba en el resto de las Delegaciones del
Distrito Federal.

Durante las ultimas tres décadas las Delegaciones Cuauhtémoc, Benito Juéarez,
Miguel Hidalgo y Venustiano Carranza habian venido perdiendo cerca de 1
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millon 200 mil habitantes. A partir de los afios ochenta las Delegaciones
Azcapotzalco, Gustavo A. Madero e lztacalco también sufrieron pérdida
poblacional en menor proporcion; mientras que la Delegacion Coyoacan, a
partir de 1995 viene marcando una ligera tendencia a la baja.

Por el contrario, la periferia ha venido recibiendo una intensa presion
demografica y urbana. Las consecuencias de este fenOmeno contradictorio en
la distribucion territorial de la poblacion, se manifiestan en la pérdida de la
vocacion habitacional y la subutilizacion de la inversion acumulada en
equipamiento e infraestructura en la zona central; y en la afectacién al medio
ambiente, la disminucion de los recursos naturales y el deterioro de la calidad
de vida en las Delegaciones con suelo de conservacion, asi como en la zona
conurbada, debido a los procesos de Metropolizacion.

Asimismo, la ciudad sufre de graves problemas de hundimientos diferenciales
por la sobreexplotacién de sus acuiferos y la consecuente compactacion de
arcillas. Paradgjicamente, lo que fue una ciudad irrigada por importantes rios,
surcada por grandes canales, asentada como gran chinampa en el lecho de un
lago, hoy sufre problemas de abastecimiento de acuifero.

En el Distrito Federal se generan diariamente 12,000 toneladas de residuos
sélidos. Los problemas de circulacion son cada dia mas criticos, con un parque
vehicular de cerca de 4 millones de automoviles, que queman diariamente mas
de 7 millones de litros de gasolina. En suma, el patrén de desarrollo urbano, si
bien ha propiciado diversos beneficios y ventajas comparativas para los
habitantes de la ciudad, también ha generado deterioro en la calidad de vida
por los problemas ambientales ocasionados.

En la dinamica de la metropolizacion, el Distrito Federal forma parte de la
segunda mas grande concentracion urbana del mundo; la Zona Metropolitana
del Valle de México, actualmente conformada por una poblacion de mas de 18
millones de habitantes, que comparten la misma cuenca, se benefician de los
mismos recursos naturales y forman parte de uno de los procesos mas
intensos de urbanizacion de todo el pais.

Se considera que la superficie urbanizada de la Zona Metropolitana del Valle
de México en 1950 era de 700 km? en 1970 aumenté a 1,000 km?% en 1990
pasé a 1,500 km? y en el afio 2000 se calcula en 1,800 km?. Asimismo, se
estima una deforestacion promedio anual entre 240 y 500 hectareas en el
Distrito Federal por tala clandestina, incendios forestales, ocupacion irregular y
cambios de uso de suelo, alterando la biodiversidad y la recarga de agua.

Una de las causas del crecimiento desordenado de la ciudad ha sido la
incorporacion masiva de suelo para la construccién habitacional, sin que se
cuente con una planeacion del desarrollo de acuerdo a la vocacion del
territorio. Durante décadas han predominado los intereses econdmicos, de
grupos y particulares sin contar con politicas publicas de suelo urbano. Ante
ello, la gestion gubernamental en materia de ordenamiento territorial ha sido
poco eficaz frente a los problemas que genera la urbanizacién, que en gran
parte se deben también a la falta de oferta de suelo accesible a la poblacion de
bajos ingresos.
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A partir de 1997, la ciudad evoluciond en sus formas de gobierno, impulsando
la participacion social en la toma de decisiones, promoviendo la
descentralizacion de la administracion publica hacia las Delegaciones y
aprobando nuevas leyes que norman y regulan la vida de una ciudad compleja,
inmersa en una regidon cuyas caracteristicas fisiograficas y geohidrolégicas la
hacen vulnerable por la intensa actividad humana.

Con los fenbmenos de la metropolizacion y la megalopolizacion emerge un
replanteamiento sobre el desarrollo y funcionamiento de las grandes ciudades:
no sélo se modifican las interrelaciones del centro con su periferia, la dicotomia
urbano-rural y los conceptos tradicionales de ciudad y urbanizacion, sino que
surgen concepciones que trascienden las dimensiones politico-administrativa
convencional y de gobernabilidad e insertan el fenbmeno metropolitano en la
Optica del paradigma del desarrollo sustentable.

La importancia que adquieren hoy en dia las Zonas Metropolitanas torna
urgente la necesidad de generar estadisticas de éstas que ofrezcan
informacion mas precisa tanto del espacio construido o continuo urbano y del
area de influencia de la ciudad central. Se trata de contar con informacién que
tenga en cuenta los limites aparentes y reales de las ciudades, mas alla de sus
contornos politico-administrativos tradicionales.

De esta manera, se podra captar mejor la interdependencia e integracién de los
procesos econdmicos, demograficos, geograficos, e incluso, ambientales que
acontecen en ese espacio. Mas importante aun, la administracion vy
planificacion de las metropolis tendran una base informativa mas confiable y
completa. Las evidencias disponibles revelan que estas grandes
aglomeraciones se estan configurando espacialmente tanto al interior de los
perimetros urbanos, conformando subcentros con relativa autonomia del centro
metropolitano (policentrismo), como expansivamente hacia la periferia,
ejerciendo su influencia e interconectandose a otras zonas metropolitanas
(megalopolizacién). Sin embargo, no hay acuerdo entre los expertos urbanistas
y quienes toman decisiones en torno a la delimitacién territorial del fenémeno
metropolitano; un hecho es incuestionable; en México, como en otros paises,
no puede haber una sola delimitacion que englobe diferentes universos o
realidades. Por tanto, hay motivos y necesidades suficientes que nos llevan a
replantear el trabajo de su delimitacion.

Desde hace algunas décadas se ha asumido la importancia del fenbmeno
urbano y metropolitano de México, pero los intentos en los ultimos 20 afios por
actualizar y redefinir el status metropolitano de los grandes centros urbanos
han sido escasos y limitados; ademas de la incompatibilidad entre ellos, no hay
coincidencia en la cantidad de zonas metropolitanas delimitadas. Ahora la
relevancia es aun mayor, los fendmenos en las grandes metropolis se tornan
mas complejos y las estrategias de solucién distan todavia de ser integrales.
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Las tendencias de urbanizacion en México en las proximas décadas apuntan a
que méas de 80% de su poblacién vivira en las areas urbanas. La mayor parte
del presupuesto nacional estara entonces dedicado a infraestructura urbana,
productos y servicios (energia, agua, drenaje, manejo de desechos, transporte,
telecomunicaciones), al control de la contaminacion y a la mitigacion de la
pobreza. A la par, las ciudades deberan disponer de sistemas de informacion
que permitan hacer mas eficientes los procesos de toma de decisiones. De
acuerdo con la Agenda 21 local que propugna el Programa de Accion para el
Desarrollo Sustentable de la Organizacion de Naciones Unidas, suscrito por
todos los paises durante la Cumbre de la Tierra (Rio de Janeiro, 1992), el
desarrollo urbano sustentable requerira planearse democraticamente, ya que
las fuerzas del mercado no podran alcanzar por si solas la integracion de los
procesos econdmicos, sociales y ambientales. “En suma, las ciudades
necesitaran ser econdmicamente eficientes, socialmente integradas y
ambientalmente amigables si quieren sobrevivir y prosperar”®

Estas reflexiones llevan a plantear dos grandes propositos en torno a una
delimitacion metropolitana multidisciplinaria, técnica y objetiva:

I. Contar con una base conceptual general que tenga en cuenta los limites
reales y aparentes de las ciudades y las relaciones de interdependencia
centro-periferia, que sea factible de actualizar en el tiempo y de adecuar a
situaciones particulares.

Il. Tener un marco normativo para generar una base informativa adecuada,
completa y confiable de las metropolis de México, que permita monitorear
y evaluar el desempefio de éstas en términos de la planeacién espacial y
bienestar econdmico-social, la sustentabilidad ambiental y la participacion
democratica y gobernabilidad.

Tratamiento del fendbmeno metropolitano

El andlisis de recientes delimitaciones metropolitanas utilizadas en México para
la gestion urbana revela que cada una obedece a fines especificos. No existe
un patrén de criterios uniformes que posibilite la comparacién nacional y acaso
internacional. Algunos instrumentos de planeacion de la Administracion Publica
Federal han elaborado definiciones metropolitanas —el mas reciente es el
Programa Nacional de Desarrollo Urbano y Ordenacion del Territorio 2001-
2006, que contempla 39 zonas metropolitanas—, pero éstas no siempre son
llevadas plenamente a la realidad. Por ello, se ha creido que un esfuerzo de
esta naturaleza no pasa de ser un ejercicio técnico-académico sin mucha
utilidad préactica. A esto debe agregarse que la identificacion y monitoreo del
fendmeno metropolitano requiere de la construccion de indicadores relevantes,
confiables y periodicos, para lo cual se carece en muchos casos de la
informacion bésica. En estas condiciones es dificil tener una valoraciéon

68
Instituto Nacional de Estadistica, Geografia e Informatica; Estadisticas del medio ambiente de la Zona Metropolitana del Valle de
México, México, INEGI, 2005, pagina 125.
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adecuada de las tendencias del desarrollo metropolitano y de la gestidn
urbana.

A continuacion, se presenta un recuento o caracterizacion de los principales
problemas que enfrenta el manejo del tema:

X/
o

X/
L X4

X/
L X4

Existen tantas delimitaciones como propdsitos haya: administracion
publica, levantamiento de informacion, planeacion regional y otras de
caracter pragmatico (con consideraciones ambientales, por ejemplo). En
apariencia, esta situacion no es desdefiable, pero su utilidad es
coyuntural, regida por los ciclos politicos de la administracién publica vy,
por ende, es cambiante en el tiempo.

Es notoria la ausencia de los enfoques funcional y de sustentabilidad en
los métodos de delimitacion, perdiendo asi de vista no sélo la
interdependencia entre el desarrollo rural y el urbano sino también la
nociéon de que el espacio metropolitano en su conjunto debe crear y
reproducir constantemente las condiciones adecuadas para los procesos
de produccion, consumo, transporte de los asentamientos humanos en
la busqueda del equilibrio con los recursos naturales y la capacidad de
carga de los ecosistemas.

La Constitucion mexicana no reconoce el fendmeno metropolitano y
tampoco estipula el dmbito de competencia de su administracion.
Ademas, se presentan problemas de desfasamiento e inconsistencia
juridica entre el centro de la metrépoli y su periferia conurbada; situacion
que es adversa en determinadas politicas sobre uso de infraestructura y
servicios.

En los métodos de delimitacion prevalecen indistintamente criterios
cartograficos, econdmico-residenciales, fisico-geograficos, e incluso,
intuitivos. Cada quien ha creido tener la férmula perfecta y ha
prescindido de enfoques multidisciplinarios, aunque debe reconocerse
gue hay intentos por un trabajo de esta naturaleza, como es la iniciativa
que en la actualidad lleva a cabo el CONAPO con la colaboracion del
INEGI. Esta vision parcelaria ha olvidado que la dindmica urbano-
metropolitana se modifica dia tras dia, alterando los ecosistemas, el
territorio y el habitat humano.

Asi como se transforma la realidad cotidiana, también cambian la
concepcion del espacio y las herramientas que dan cuenta de éste,
debido a que crecen, se segmentan y reclasifican las areas
geoestadisticas béasicas (AGEB) -urbanas y rurales—, las areas
geoestadisticas municipales (AGEM), las localidades y los municipios.
Por lo que, a la par de prever los cambios fisico-geograficos,
sociodemogréficos y ambientales, ademas de la adecuacion de los
criterios de delimitacion, es sumamente importante considerar que las
metodologias para definir zonas metropolitanas consideren criterios de
actualizacion periodica tanto de tipo estadistico como geografico.
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+ Desde la perspectiva de la gestidon metropolitana, las pocas iniciativas en
México conocidas hasta ahora distan todavia de encarar el fenomeno en
su cabal dimension: las entidades administrativas creadas se han
orientado a soluciones pragmaticas o selectivas, o bien, desde una
Optica centralista y no intermunicipal, a resolver rubros estratégicos del
centro politico de la metropoli (planeacion urbana, vialidad y transporte,
agua y saneamiento, finanzas), relegando las prioridades de la periferia
y de los sectores marginados.

% El énfasis en el tema de las zonas metropolitanas llega a ser redundante
en teoria y hueco en sus efectos practicos, ademas de extraviarse u
omitir lo que acontece en las &reas urbanas no metropolitanas, en las
megaldpolis, en el medio rural interrelacionado a ambas y en como
vincular los procesos en estos ambitos con el espacio metropolitano.

Papel de lainformacién sobre los ambitos metropolitanos

Si el conocimiento y manejo de la realidad metropolitana desde la esfera
politico-administrativa ha sido insuficiente y disperso, el papel de la informacion
en tal materia ha estado y sigue estando en gran medida divorciado de las
necesidades de estudio, planeacién y toma de decisiones; algunos hechos
ilustran esta afirmacion:

Entre los generadores de informacion metropolitana prevalece una variabilidad
de criterios conceptuales en la cobertura metropolitana, derivando hacia los
usuarios limitaciones en cuanto a cobertura (agregaciéon o exclusion) de
unidades geopoliticas o éareas geograficas de influencia de una zona
metropolitana y, por ende, inconsistencia de la informacién en términos de
subestimacion, vacios y traslapes.

Por el lado de quienes generan estadisticas continuas sobre el comportamiento
de variables econdmicas y sociodemograficas, existen instrumentos de
captacion de informaciéon cuyos marcos muestrales, aunque semejantes en
objetivos, carecen de homogeneidad conceptual y, entre otros rasgos, no
coinciden en cobertura geogréfica, generando incongruencias e
incomparabilidad en la informacién obtenida.

A la heterogeneidad conceptual hay que agregar que la actualizacién de la
informacion de las zonas metropolitanas ocurre con desfase temporal y
espacial: los hechos captados en los censos, encuestas, registros
administrativos y en la informacion geografica no siempre se ajustan al
momento en que se da la conurbacion o las interrelaciones de funcionalidad
metropolitana. En sentido opuesto, en tanto no se dispone oportunamente de la
actualizacion cartografica, las fuentes generadoras difunden informacién de
manera indistinta por localidad urbana, ciudad, area urbana, area conurbada,
zona metropolitana, etc., y el resultado final es que el usuario, muchas veces,
desconoce y utiliza mal la cobertura exacta y real de la informacién que se
difunde.
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Dimensiones del estudio y delimitacion metropolitana

La disimil fisonomia del territorio mexicano y la variedad y riqueza de sus
ecosistemas han llevado a patrones dispares de crecimiento y distribucién de la
poblacion asociados a la disponibilidad, acceso y administracion de los
recursos naturales, conformando una realidad de ocupacién del espacio muy
diversa: los asentamientos humanos y sus actividades econdmicas se han
concentrado en muy pocas ciudades, originando la coexistencia de regiones y
zonas con diferencias notables de desarrollo socioecondémico e impactos
cruciales al medio ambiente y a la calidad de vida de la poblacion. Desde esta
perspectiva, cualquier iniciativa para el estudio y adopcion de criterios y
lineamientos sobre delimitacion metropolitana en México, ademas de
considerar la especificidad de las regiones, debe incorporar en sus analisis al
menos tres ejes o dimensiones: el marco legal y programético, el institucional
y, particularmente, el conceptual.

a) Marco legal y programaético.

Andlisis de instrumentos normativos y de planeacion: leyes, reglamentos,
planes, programas, etc., sobre enunciados de politicas, planeacion vy
ordenamiento del territorio de los asentamientos humanos y de las areas
urbanas y zonas metropolitanas en particular; entre ellos: Plan Nacional de
Desarrollo 2001-2006, Ley General de Asentamientos Humanos (1993), Ley de
Informacion Estadistica y Geografica (1983), Programa Nacional de Desarrollo
Urbano y Ordenacién del Territorio 2001-2006, planes estatales y municipales
de desarrollo urbano y ambiental y Programa Nacional de Medio Ambiente
2001-2006.

b) Marco institucional.

Conjunto de instituciones que de manera individual o a través de entidades
politico-administrativas y/o grupos de trabajo, interactian para el estudio y
gestidon del fenomeno metropolitano en México. Los principales agentes son el
sector publico federal (SEDESOL, CONAPO, INEGI), gobiernos estatal y
municipal, mecanismos 0 instancias de gestion metropolitana, academia
(universidades y centros de investigacion), sector privado y organismos no
gubernamentales.

c) Marco conceptual.

El estudio y sistematizacion de la realidad metropolitana requieren orientarse
tanto hacia los aspectos teoricos e historicos de la urbanizacion -nacional,
regional, local- como hacia los marcos conceptuales y criterios aplicados
nacional e internacionalmente para la delimitacion de las aglomeraciones
urbanas.
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Algunos aspectos fundamentales de la problematica tedrica son:

e Los patrones de urbanizacion de los asentamientos humanos tienden
hacia procesos de metropolizacidon y megalopolizacion y replantean
nuevas tendencias en el desarrollo y funcionamiento de las grandes
ciudades desde la perspectiva de la relacién centro-periferia y las
dicotomias urbano-rurales y/o metropolitano-no metropolitano.

e Adopcién de enfoques regionales y multidisciplinarios de investigacion,
que destaquen las interrelaciones de diversos ambitos espaciales,
urbanos y no urbanos, adyacentes y distantes, vistos como un continuo
dinamico fisico y sociodemogréfico y, a la vez, funcional y respetuosos
de los ecosistemas.

e Estandarizar o establecer puntos comunes ante la disparidad conceptual
prevaleciente sobre las aglomeraciones urbanas: localidad urbana,
ciudad, conurbacién, zona metropolitana, megalépolis.

e Estandarizar u homogeneizar los marcos conceptuales utilizados en los
instrumentos de levantamiento de informacién: censos, encuestas,
registros administrativos e informacion geografica.

e Disefiar y desarrollar una base de indicadores para monitorear
regularmente fendmenos de dimension metropolitana.

En cuanto a la adopcién de criterios metodologicos para la delimitacion, pueden
considerarse las siguientes directrices:

1. Para medir los limites de influencia de un nucleo urbano central sobre
sus areas adyacentes, tanto contiguas como distantes, se deben utilizar
conjuntamente determinados métodos: la cartografia censal del INEGI,
el enfoque de interdependencia funcional entre las aglomeraciones, asi
como la perspectiva ambiental.

2. Tener en cuenta los requisitos que debe reunir una aglomeracién de
poblacion para ser considerada urbana: hasta ahora, los principales
criterios utilizados indistintamente en México son el municipio como
unidad geopolitica basica, el tamafio del municipio como parametro que
define el caracter metropolitano, la AGEB urbana como unidad territorial
idonea para demarcar el continuo urbano, la manzana como eje primario
de la conurbacién fisica, el tamafio de poblacion de las ciudades
centrales y/o areas urbanizadas, la densidad de poblacion, la ciudad
municipio como centro de la zona metropolitana, la poblacion
econdmicamente activa (PEA) ocupada en localidades urbanas, el
porcentaje de poblacion urbana de localidades y municipios, el
crecimiento intercensal de la poblacién y la migracion®®.

% |nstituto Nacional de Estadistica, Geografia e Informética; Metodologia para la obtencién de datos estadisticos basicos, INEGI, 2002.
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3. Deben revalorarse los criterios de distancia, contiglidad y accesibilidad,
flujos de poblacion -residencia y lugar de trabajo-, disponibilidad de
infraestructura y servicios, etapas de metropolizaciéon de las ciudades -
ciudad industrial y de servicios-, evidencia empirica y/u opinion local
sobre integracion espacial de unidades geograficas e importancia de la
economia urbana -producto interno bruto metropolitano-.

4. Considerar el caracter operativo de zona metropolitana como unidad de
analisis en tanto que: engloba al area urbana y se adapta a limites
geopoliticos estables, dispone de datos basicos a ese nivel que permiten
hacerla comparable y actualizable en el tiempo, su demarcacion puede
basarse en aspectos estaticos —inventarios- y dinamicos -flujos de
trabajadores, de bienes y servicios-.

5. Siendo la AGEB urbana una unidad homogénea, con limites perdurables
y de facil reconocimiento en el terreno que permiten definir el continuo
urbano y su actualizacion periddica, puede considerarla como unidad
base para la delimitacion de las conurbaciones o areas metropolitanas.

6. Como herramienta de suma utilidad y practicamente no empleada,
aplicar el modelaje de la continuidad y proximidad urbanistica de las
unidades  geograficas, incluyendo conceptos de geometria
computacional, como vecindad mas cercana, adyacencia y distancia.
Resolviendo estos conceptos, tanto para amanzanamientos como para
localidades urbanas, se pueden delinear, con fundamentos sélidos y
replicables, las tendencias de la conurbacion, e incluso, de la
megalopolizacion a partir de las actuales demarcaciones urbanas.

Categorias de analisis para enmarcar los criterios de delimitacién

Desde la perspectiva del desarrollo sustentable —que engloba tres grandes
ejes: poblacion, desarrollo y medio ambiente, una propuesta integral y
multidisciplinaria de delimitacion de las zonas metropolitanas en México
requiere considerar, en mayor o menor profundidad y dependiendo de cada
caso, cuatro grandes categorias y variables de informacion que se
interconectan:

A. Estructura socioecondémica. Comprende el andlisis de la dinamica
demografica, las actividades econdmicas y las estructuras productiva y
social en tanto fuerzas que enmarcan los procesos econdmicos
relacionados con el territorio, trabajo, hogar y entorno por un lado, y los
niveles de acceso, por parte de la poblacion, a bienes y servicios
basicos: agua, suelo, energia, educacién, empleo, salud, vivienda,
transporte, etc.

B. Estructura fisico-geografica. Representa los elementos fisicos -
edificaciones o0 superestructuras de distintas formas, tamarfos, tipos y
materiales que brindan seguridad, intimidad y proteccion- y
equipamiento urbano -infraestructura requerida por una comunidad para
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el cumplimiento de sus funciones y satisfaccion de sus necesidades de
ensefianza, sanidad, cultura, bienestar, recreacion y nutricion, asi como
los medios de transporte y comunicacion-. Los elementos geogréficos se
refieren a la forma, dimension y composicion del territorio, base de los
recursos naturales y soporte de la vida humana.

C. Territorio, ecosistemas y recursos naturales. Es la informacién sobre
el estado del ambiente y los recursos naturales que dan soporte a los
asentamientos humanos -incluyendo existencias y flujos de recursos
renovables y no renovables- y, en general, de los ecosistemas -sistemas
atmosféricos e hidrolégicos: aire y agua, y los ciclos naturales y
procesos que generan los fendmenos de temperatura y clima-.

D. Actividades humanas, fendmenos naturales y servicios
ambientales. La sustentabilidad estd muy relacionada con la dinamica
espacial y socioeconémica de las ciudades y también con los
fendmenos ecoldgicos y los servicios ambientales en tanto factores de
bienestar, vulnerabilidad y riesgo social.

Estas categorias y la informacion que contienen, a la vez que sirven para
establecer criterios de delimitacion, constituyen el marco apropiado para
integrar un sistema de indicadores de desarrollo urbano —a través de sistemas
integrados de informacion estadistica y geografica— que permita monitorear la
situacion y tendencias de los fendmenos metropolitanos, evaluar el
desempeiio de la gestion urbana y adoptar las politicas y estrategias de
desarrollo en los @mbitos local y regional.

La informacion requerida para el analisis y delimitacibn metropolitana engloba
tres vertientes:

I. Informacion estadistica. Vivienda, poblacion y lugar de residencia, de
trabajo por localidad y municipio, asi como sectores de actividad
econdmica, flujos de viajes, distancias trabajo-residencia, disponibilidad
de servicios béasicos y areas naturales protegidas.

Il. Informacién geograficay cartogréfica basica, tematica, superficie (lineal
y construida), planos urbanos (digitalizados), catalogos de AGEB y AGEM,
carta topogréafica de entidad en estudio (1:50,000), interpretacion de
fotografia aérea, imagen satelital y delimitacion cartografica del INEGI.

lll. Informacion documental. Normativa, contextual, historica, definiciones
conceptuales y operativas 0 programaticas, aspectos legales,
metodologias, informacion de campo, opinién/testimonio de residentes,
planes estatales de regulacién y ordenamiento urbano y de medio
ambiente, etc.
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Conclusiones

De acuerdo con las tendencias de urbanizacion en México, en las préximas
décadas, la mayor parte de la poblacién estard concentrada en las ciudades vy,
principalmente, en las grandes metropolis, extendiendo e interconectando
diversas regiones urbanas, acentuando presiones y desequilibrios ecolégico-
ambientales, lo cual exacerbara las dificultades de la gestidn politico-
administrativa. Se requerira encontrar no solo esquemas de planeacion vy
administracion urbana mas eficientes, sino también férmulas y mecanismos
gue reconozcan y garanticen los limites geopoliticos convencionalmente
aceptados de las metropolis. Sera importante, entonces, contar con métodos
de delimitacidbn metropolitana confiables y perdurables, que den certidumbre a
la planeacién, y con sistemas y herramientas de informacién que faciliten su
estudio y seguimiento.

Si hemos de modificar los actuales patrones de desarrollo urbano-
metropolitano de la Zona Metropolitana del Valle de México y la concepcion de
su gestion politico-administrativa, asi como encarar los desafios de la
urbanizacién futura, tendremos que adoptar nuevos enfoques y herramientas
de andlisis que posibiliten determinar la dimension de dicha realidad desde una
Optica integral que, ademas de reconocer la necesidad del crecimiento
econdmico Yy el progreso social, dé prioridad al uso sustentable de los recursos
naturales y a la proteccion efectiva del medio ambiente.

Ante la dispersion y ausencia de coordinaciéon multidisciplinaria en el estudio y
delimitacién de las zonas metropolitanas del pais, es necesaria una instancia
interinstitucional o grupo de trabajo entre los sectores interesados que lleve a
cabo un conjunto de acciones fundamentales:

e Proveer un marco conceptual multidisciplinario de delimitaciéon espacial
de las metropolis, perdurable, actualizable y comparable en el tiempo y
con otras realidades, y que a la par siente las bases para generar una
amplia base de informacién que, ademas de informar adecuada y
oportunamente a la sociedad, facilite las tareas de planificacion y
solucion de las prioridades urbanas.

e Adoptar una definicion genérica de zona metropolitana que sirva de
tronco comun para englobar y clasificar los diferentes tipos que se
identifiquen. Por ejemplo, quiza sea necesario tipificar al menos dos
situaciones: las zonas conurbadas o areas urbanas metropolitanas -de
acuerdo con el criterio fisico de continuidad urbanistica- y las zonas
metropolitanas regionales -atendiendo a criterios fisico/funcionales-.

e Adoptar las metodologias y herramientas de medicion y cuantificacion,
asi como la infraestructura informatica y comunicaciones para evaluar,
cuantificar, e incluso, modelar aspectos estaticos y dindmicos de las
delimitaciones.
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e Realizar estudios de caso piloto para probar esquemas iniciales de
delimitacién, asi como analizar y validar los principales ejercicios de
delimitacion conocidos o aplicados hasta ahora, realizados por
instancias de gobierno o académicas.

e Desarrollar una base de informacidn estadistica y geogréafica de las
metropolis delimitadas que permita monitorear y evaluar su desempefio
desde las oOpticas de la planeacion espacial y bienestar econémico-
social, la sustentabilidad ambiental y la participacibn democratica y
gobernabilidad.

e Proveer un conjunto de criterios técnicos y conceptuales en torno a los
tipos y calidad de la informacion disponible y por generar, asi como los
mecanismos, logistica y periodicidad de su actualizacion.

e Determinar el papel que jugaran las tecnologias de informacion
geografica y los procesos informaticos en el mecanismo de delimitacion.

En suma, una estrategia de esta naturaleza requerira del apoyo decidido de las
instituciones involucradas para arribar a un marco conceptual y normativo,
aceptado y respetado por las diferentes instituciones de gobierno como
referente de la planeacién urbana y regional del pais.
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