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RESUMEN

En las dltimas décadas, las grandes metropolis del mundo muestran el predominio
de un modelo de expansion urbana difusa que presenta varias desventajas
sociales como la deficiencia de servicios publicos, deterioro ambiental y
segregacion socioespacial. Recientemente, han surgido argumentos a favor de la
implementacion del modelo de ciudad compacta, el cual promueve principalmente
la redensificacion urbana y la mezcla de usos de suelo. Sin embargo, ante la
diversidad de argumentos y la aparente falta de un sustento tedrico de dicho
modelo, no existe claridad sobre su viabilidad y los beneficios o problemas que
podria acarrear su implementacion mas alla del discurso teérico. La presente
investigacion tiene como objetivo realizar un andlisis critico de la argumentacion
tedrica en torno al modelo de ciudad compacta, haciendo una evaluacion de la
factibilidad de las politicas de redensificacion urbana en la Ciudad de México. La
metodologia consistié en la realizacion de entrevistas a los actores que intervienen
en dicho proceso: lideres de organizaciones sociales, funcionarios publicos y
desarrolladores inmobiliarios, con el fin de explorar sus perspectivas sobre el
modelo urbano actual e identificar los conflictos que ha conllevado la
implementacion de estas politicas. Se concluye que existe una dependencia del
Estado de la inversion privada para enfrentar los problemas urbanos, ademas de
privilegiarse el discurso de las pretendidas bondades de la redensificacion sobre
los resultados concretos, ante la evidente saturacion de servicios publicos e
infraestructura y la expulsién de la poblacion de menores recursos debido a la
paulatina elitizacion de la ciudad.

Palabras clave: Ciudad compacta, redensificacién urbana, Ciudad de México.



SUMMARY

In the last decades, the great metropolises of the world show the predominance of
a model of diffuse urban expansion that presents several social disadvantages
such as the deficiency of public services, environmental deterioration and socio-
spatial segregation. Recently, arguments have arisen in favor of the
implementation of the compact city model which mainly promotes urban
densification and the mix of land uses. However, given the diversity of arguments
and the apparent lack of a theoretical basis for such model, there is no clarity about
its viability and the benefits or problems that its implementation could bring beyond
the theoretical discourse. The objective of this research is to carry out a critical
analysis of the theoretical argumentation around the compact city model, making
an evaluation of the feasibility of urban densification policies in Mexico City. The
methodology consisted of conducting interviews with the actors involved in this
process: leaders of social organizations, public officials and real estate developers,
in order to explore their perspectives on the current urban model and identify the
conflicts that have led to the implementation of these policies. It is concluded that
there is a dependence of the State on private investment to face urban problems,
in addition to privileging the discourse of the pretended benefits of densification on
concrete results, given the evident saturation of public services and infrastructure,
and the expulsion of the population of fewer resources due to the gradual elitization
of the city.

Key words: Compact city, urban densification, Mexico City.
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INTRODUCCION

En las ultimas décadas, las grandes metropolis del mundo muestran el
predominio de un modelo de expansion urbana difusa que presenta varias
desventajas sociales como la deficiencia de servicios publicos, deterioro ambiental
y segregacion socioespacial, debido, entre otros factores, a la proliferacion de
desarrollos inmobiliarios causada por la especulacion del suelo, y a los
asentamientos irregulares en las periferias dados los altos costos del suelo
habitacional en las zonas centrales de las ciudades. Recientemente, han surgido
argumentos a favor de la implementacion del modelo de ciudad compacta como
un atenuante a dicha problemética, el cual promueve principalmente la
redensificacion urbana y la mezcla de usos de suelo y a su vez coincide con los
objetivos de sustentabilidad que estan siendo implementados por organismos
internacionales. Sin embargo, ante la diversidad de argumentos y la aparente falta
de un sustento tedrico de dicho modelo, no existe claridad sobre su viabilidad y los
beneficios o problemas que podria acarrear su implementacibn mas all4 del

discurso politico.

Expuesto lo anterior, se plantea la necesidad de analizar el modelo de
ciudad compacta para identificar las posibles ventajas y limitantes del mismo, y
aclarar si el modelo teérico coincide con las politicas de redensificacion urbana
implementadas en la Ciudad de México y hacer un balance de los beneficios del
mismo, mas alla del discurso gubernamental presente en los programas de
desarrollo urbano. Es asi como en el desarrollo de la presente investigacion se
planted resolver las siguientes interrogantes:
1. ¢Coincide el modelo tedrico de ciudad compacta con las politicas de
redensificacién urbana implementadas en la Ciudad de México?
2. ¢En qué medida las politicas de redensificacion urbana implementadas
en la Ciudad de México son favorables al desarrollo urbano?
3. ¢Contribuye el modelo de redensificacion urbana a acentuar el proceso

de expulsion de las clases bajas hacia la periferia de la ciudad?
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Hipotesis

La politica de redensificacion urbana implementada a partir del afio 2000,
ha hecho gradualmente mas elitista a la Ciudad de México debido a una vision de
negocio inmobiliario y el favorecimiento de intereses privados, acentuando el
proceso de expulsion de las clases bajas por el encarecimiento del suelo en la

Zzona central.

Objetivo

Realizar una evaluacion critica de la politica de redensificacion urbana
implementada en la Ciudad de México a partir del afio 2000, para hacer un

balance de las ventajas y limitantes de la misma.

Estructura

El capitulo uno, aborda el fundamento tedrico de la ciudad compacta en su
oposicion al modelo de ciudad difusa, las diversas definiciones sobre ella y los
argumentos a favor y en contra de dicho modelo y sus aplicaciones en otros
paises. Posteriormente, en el capitulo dos, se examina la politica de vivienda en la
Ciudad de México y su antecedente a nivel nacional, asi como la evolucién de las
politicas de redensificacién con el fin observar las ventajas y desventajas de su

aplicacion a partir del afio 2000 mediante la implementacién del Bando Dos.

Asimismo, en el capitulo tres, se explora la normatividad relativa a las
politicas de desarrollo urbano, vivienda y la redensificacion en la Ciudad de
México, haciendo un analisis de los instrumentos relacionados, para identificar las
dificultades que ha conllevado la aplicacion de las mismas en el periodo 2000-
2017, asi como el discurso oficial alrededor de dichas politicas y sus coincidencias

con el modelo de ciudad compacta.



Como parte del capitulo cuatro, se realiz6 una evaluacion del proceso de
redensificacion urbana en la ciudad, mediante una revisibn hemerografica y de
denuncias ciudadanas ante la Procuraduria Ambiental y del Ordenamiento
Territorial, en el periodo 2010-2015, con el fin de identificar y georreferenciar los
conflictos urbanos que engloban las politicas de redensificaciéon, y los actores
sociales, publicos y privados que intervienen en dicho proceso, para estudiarlos en

el andlisis cualitativo.

Finalmente, en el trabajo de campo, se entrevista a los actores sociales
involucrados en el proceso de redensificacion urbana con el fin de conocer sus
perspectivas y argumentos en torno a dicho proceso y formar un panorama
general sobre los errores y aciertos en la implementacion de dicho modelo. Con
ello se pretende hacer un analisis critico tanto del modelo teoérico de ciudad
compacta como de sus posibles coincidencias empiricas aplicadas mediante la

redensificacion urbana en la Ciudad de México.



METODOLOGIA

De la revision de los métodos de investigacion, se adopta el enfoque
cualitativo por ser el mas apropiado para el tipo de investigacion a realizar. Este
enfoque se basa en comprender y profundizar en los fendmenos, explorandolos
desde la perspectiva de los participantes en una ambiente natural y en relacion
con el contexto. Es util cuando se busca comprender la perspectiva de los
participantes (individuos o grupos pequefios de personas a los que se investigara)
acerca de los fendbmenos que los rodean, profundizar en sus experiencias,
perspectivas, opiniones y significados, es decir, la forma en que los participantes

perciben objetivamente su realidad (Herndndez et al, 2010:364).

Para el trabajo de campo, se plante6 inicialmente una muestra no
probabilistica de diez entrevistas semiestructuradas por cada uno de los sectores
involucrados en el proceso de redensificacion urbana implementado en la Ciudad
de México: lideres de organizaciones sociales, funcionarios publicos vy
desarrolladores inmobiliarios; esto, en un intento de ajustar aproximadamente el
mismo numero de entrevistas, dado que las opciones entre funcionarios publicos
son pocas, Y la diversidad de competencias entre 6rganos de gobierno no permite
una muestra mas extensa. Las entrevistas semiestructuradas se basan en una
guia de asuntos o preguntas y el entrevistador tiene la libertad de introducir
preguntas adicionales para precisar conceptos u obtener mayor informacién sobre
los temas deseados, es decir, no todas las preguntas estan predeterminadas
(Hernandez et al, 2010:418).

Se contd con un guion con los temas a tratar en la entrevista, a manera de
poder decidir libremente sobre el orden, presentacion de los temas y el modo de
formular las preguntas, y establecer un estilo propio y personal de conversacion
(Corbetta, 2003:352). Los temas abordados en las entrevistas fueron:

1. Perspectivas respecto al modelo de redensificacion urbana.

2. Falta de vivienda social en la ciudad.



Factibilidad de los servicios publicos e infraestructura urbana.
Violaciones a los usos de suelo.
Instrumentos de planeacion.

Rechazo social a las nuevas construcciones.

N o g M w

Percepciones de corrupcion.

Organizaciones sociales

De los lideres de organizaciones sociales se consiguieron siete entrevistas
semiestructuradas con las siguientes personas:

1. Alfonso Aceves Adan. Integrante de la Asociacién de Residentes de la

Colonia General Pedro Maria Anaya.

2. Mayela Delgadillo Barcena. Representante vecinal en la Asamblea

Constituyente de la Ciudad de México.

3. Gustavo Garcia Arias. Representante del Comité Ciudadano

Ampliacion Granada.

4. Rafael Guarneros Saldafia. Integrante de la Asociacion de Residentes

de la colonia Hipédromo, delegacion Cuauhtémoc.

5. Josefina Mac Greqor. Presidenta de la asociacion civil Suma Urbana.

6. Angeles Rodriguez. Presidenta de la Asociacion de Residentes de la

Colonia General Pedro Maria Anaya.

7. Oscar Ruiz Vargas. Presidente Honorario de la Asociacion Nacional de

Condominos y Vecinos.

Posteriormente, durante cuatro meses, se asistio a reuniones de comités
vecinales organizados, en principio, por la Asociacion de Residentes de la Colonia
General Pedro Maria Anaya, quienes después formaron el grupo denominado
Movimiento de Unidad y Encuentro Vecinal, que reunia a residentes de diversas
colonias de la delegacion Benito Juarez (MUEVE-BJ), y éstos, a su vez, se
integraron con grupos de la delegacion Alvaro Obregon, para después conformar

un grupo que reunia a colonos de la mayoria de las delegaciones de la ciudad



denominado MUEVE-CDMX, en estas reuniones participaron representantes de

comités vecinales, entre los que se encuentran:

1.

© N o g &~ w D

Asamblea Pueblo de Tetelpan Unido (APTU).

Asociacion de Colonos de Xoco.

Asociacion de Colonos de Santa Cruz Atoyac.

Asociacion Nacional de Conddéminos y Vecinos.

Asociacion de Residentes de la Colonia General Pedro Maria Anaya.
Comité Ciudadano Ampliacién Granada.

Movimiento de Unidad y Encuentro Vecinal (MUEVE).

Vecinos Afectados por Obras Irregulares en la Portales Sur (VAOIPS).

Asimismo, se asisti6 a una reunidon convocada por la asociacion

Plataforma Vecinal y Observatorio 06600, integrada por residentes de la Colonia

Juérez, delegacion Cuauhtémoc, y una mas en el Centro Historico, en la que

participaron representantes de organizaciones sociales tales como:

1.

2
3.
4

Asamblea Popular del Centro Historico.
Frente Nacional de Movimientos y Organizaciones Populares.
Movimiento Urbano Popular (MUP).

Union Popular Revolucionaria Emiliano Zapata (UPREZ).

En dichas reuniones, integrantes de diversas organizaciones sociales

plasmaban sus opiniones sobre el modelo urbano actual, manteniendo una

participacion moderada en los grupos. En ese sentido, se tomaron en cuenta los

argumentos de las siguientes personas:

1.

Verbnica Garcia. Representante de la asociacion Vecinos Afectados

por Obras Irregulares en la Portales Sur.
Jaime Rello. Lider del Movimiento Urbano Popular y la Union Popular
Revolucionaria Emiliano Zapata (UPREZ).

René Rivas Valladares. Lider del Movimiento de Unidad y Encuentro

Vecinal, delegacion Benito Juarez.



4. Rosa Elena Vargas. Integrante del Frente Nacional de Movimientos y

Organizaciones Populares.

5. Armando Villar. Integrante de la Asamblea Popular del Centro Historico

Se tomd en cuenta, principalmente, la perspectiva de los lideres sociales

por ser quienes estan mas informados sobre la problematica a tratar y, en la

mayoria de los casos, tienen un amplio conocimiento de la normativa actual en

torno al desarrollo urbano de la ciudad e incluso algunos tienen contacto directo

con funcionarios publicos que se encargan de atender las demandas vecinales.

Funcionarios publicos

Se le solicité audiencia a 15 funcionarios publicos: cinco diputados, cinco

directores de dependencias relacionadas al desarrollo urbano y cinco jefes

delegacionales, los cuales se enumeran a continuacion:

1.

Asamblea Legislativa de la Ciudad de México (AL-CDMX). David
Cervantes Peredo, Diputado.

Asamblea Legislativa de la Ciudad de México (AL-CDMX). Dunia
Ludlow Deloya, Diputada Presidenta de la Comision de Vivienda.
Asamblea Legislativa de la Ciudad de México (AL-CDMX). Margarita

Martinez Fisher, Diputada Presidenta de la Comisién de Desarrollo e
Infraestructura Urbana.

Asamblea Leqgislativa de la Ciudad de México (AL-CDMX). José
Alfonso Suarez del Real y Aguilera, Diputado.

Asamblea Legislativa de la Ciudad de México (AL-CDMX). Fernando

Zarate Salgado, Diputado Presidente de la Comision de Desarrollo

Metropolitano.

Delegacion _Alvaro _Obregén. Maria Antonieta Hidalgo Torres,

Delegada.

7. Delegacional en Benito Juarez. Christian von Roerich, Delegado.

Delegacion Coyoacan. José Valentin Maldonado Salgado, Delegado.




9. Delegacion Cuauhtémoc. Ricardo Monreal Avila, Delegado.

10.Delegaciéon Miguel Hidalgo. X&chitl Galvez Ruiz, Delegada.

11.Instituto de Verificacion Administrativa (INVEA). Meyer Klip Gervitz,

Consejero Presidente.

12.Procuraduria Ambiental y del Ordenamiento Territorial de la Ciudad de

México (PAOT). Miguel Angel Cancino Aguilar, Procurador.
13.Secretaria de Desarrollo Urbano y Vivienda de la Ciudad de México
(SEDUV)). Felipe de Jesus Gutiérrez Gutiérrez, Secretario.
14.Secretaria de Movilidad de la Ciudad de México (SEMOVI) Héctor
Serrano Cortés, Secretario.
15.Sistema de Aguas de la Ciudad de México (SACMEX). Ramon Aguirre

Diaz, Director General.

Se eligié a estos funcionarios por estar relacionados activamente en el
tema, haber participado en las ultimas reformas en torno desarrollo urbano actual
en la Ciudad de México y por encontrarse en las delegaciones mas criticas de
acuerdo con lo observado en el mapeo de conflictos urbanos. Se recibio respuesta
de diez funcionarios. Los delegados turnaron la atencion de la entrevista a sus
respectivos departamentos de desarrollo urbano, dos de las cuales fueron
atendidas por dos personas de manera simultanea; una ultima, fue conseguida a
través de las reuniones con la organizacién Movimiento de Unidad y Encuentro
Vecinal. Las entrevistas realizadas fueron con los siguientes funcionarios:

1. Asamblea Legislativa de la Ciudad de Meéxico (AL-CDMX). David

Cervantes Peredo, Diputado.
2. Asamblea Legislativa de la Ciudad de México (AL-CDMX). Dunia

Ludlow Deloya, Diputada Presidenta de la Comision de Vivienda.
3. Asamblea Legislativa de la Ciudad de México (AL-CDMX). Joseé

Alfonso Suarez del Real y Aguilera, Diputado.

4. Delegacion Alvaro Obregdn. Victor Alejandro Romero Méndez, Jefe de

la Unidad Departamental de Tramites y Estudios de Impacto Urbano.



5. Delegaciéon Coyoacan. Carlos Saldivar Salazar, Jefe de la Unidad

Departamental de Manifestaciones, Licencias de Construccion y
Anuncios.

6. Delegacion Cuauhtémoc. Raul Beltran Azpe, Director General de

Imagen y Mantenimiento Urbano.
7. Delegacién Cuauhtémoc. Aliza Klip Moshinsky de Chelminsky,

Directora General de Servicios Urbanos.

8. Delegacion Miguel Hidalgo. Claudia Martinez Murguia, Jefa de la

Unidad Departamental de Opiniones Técnicas.
9. Delegacién Miguel Hidalgo. Emma Vassallo Medina, Coordinadora de

Proyectos Delegacionales Especificos.

10.Instituto de Verificacion Administrativa de la Ciudad de México
(INVEA). José Luis Valle Cosio, Director General.

11.Procuraduria Ambiental y del Ordenamiento Territorial de la Ciudad de

México  (PAOT). Emigdio Roa Marquez, Subprocurador de

Ordenamiento Territorial.

12.Sistema de Agquas de la Ciudad de México (SACMEX). Patricia
Martinez Ayala, Jefa de la Unidad Departamental de Integracion de
Factibilidades.

13.Sistema de Agquas de la Ciudad de México (SACMEX). Fernando

Reyes Avila, Jefe de la Unidad Departamental de Agua Potable Centro.

Desarrolladores inmobiliarios

Se realizé un total de 55 solicitudes de audiencia via correo electronico a
empresas desarrolladoras, promotoras inmobiliarias y asociaciones de empresas
constructoras, en las que, por la dificultad de contacto, se optd por la realizacion
de entrevistas estructuradas, las cuales se realizan con base en una guia de
asuntos o preguntas especificas y el entrevistador se sujeta exclusivamente a ésta

(Hernandez et al, 2010:418). En ese sentido, se envié un cuestionario con diez



preguntas abiertas formuladas de la misma manera y en el mismo orden para
todos los entrevistados (Corbetta, 2003:350).

Se consiguieron ocho entrevistas: cinco presenciales y tres escritas via
correo electronico, en las que se siguio el orden del cuestionario enviado. Cabe
mencionar que este sector es de dificil acceso, por lo que varios de los
entrevistados se mostraron reservados respecto a las respuestas proporcionadas.
Las entrevistas realizadas de manera presencial fueron con los desarrolladores
siguientes:

1. Ignacio Bezares del Cueto. Director Regional para México y Peru de la

inmobiliaria Grupo Lar.

2. lgnacio Cabrera Ferndndez. Presidente de la Comision de Desarrollo

Urbano y Vivienda de la Confederacion Patronal de la Republica
Mexicana, Ciudad de México (COPARMEX).

Maria Eugenia Calderén Renero. Directora de MarCa Inmobiliaria.

David Alexander Hoffs Shimanovich. Director Corporativo de Estrategia

de la inmobiliaria Quiero Casa.
5. Luis Molina Ancona. Director general de Promotora Imagen

Inmobiliaria.

Por su parte, quienes prefirieron enviar sus respuestas escritas via correo
electrénico fueron los desarrolladores siguientes:

1. Carlos Arellano Farjeat. Vicepresidente de la Comision de Vivienda de

la Camara Mexicana de la Industria de la Construccion, Ciudad de
México (CMIC).
2. Gerardo Grandio Newell. Socio y Director de Obra de la inmobiliaria

Disefio y Construccion AGGE.

3. Javier Sanchez Corral. Socio, Fundador y Director de la inmobiliaria

JS? Arquitectura.
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Analisis cualitativo mediante el software ATLAS.ti

A los resultados obtenidos de las entrevistas se les aplic6 un proceso
complementario mediante el software para andlisis cualitativo ATLAS.ti. Esto con
el fin de categorizar las intervenciones de los diversos actores y conformar un
panorama general en torno a la problematica de la redensificacion urbana en la
Ciudad de México. El andlisis consiste en la revision del discurso y la codificacion
y cuantificacion de temas por sector para identificar las coincidencias entre los
mismos y su relacién con otros cédigos. Se tomaron en cuenta los cédigos a partir
de tres coincidencias entre actores de cada sector y se tabulé dicha cuantificacion
resaltando los resultados a partir de seis coincidencias para la construccion de un

discurso general mas homogéneo.
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Capitulo 1. Aproximacion tedrica: ciudad compacta vs. ciudad difusa

En los dltimos afios, el discurso gubernamental en México, ha adoptado el
discurso de la ciudad compacta como solucion a los problemas resultantes del
modelo de expansion urbana en las zonas metropolitanas. El presente capitulo
esboza una aproximacion teérica de la expansion urbana difusa y su oposicion al
modelo de ciudad compacta, asi como las diversas definiciones y argumentos
tanto a favor como en contra de esta Ultima, tomando en cuenta su relacion con el
concepto de sustentabilidad y algunas aplicaciones de estudios empiricos y de

modelacidn en otros paises.

1.1. Problematica de la expansion urbana difusa

Las ciudades mexicanas crecen como efecto de la absorcibn demografica
causada, entre otros factores, por la creciente pauperizacion del campo y por la
concentracion de capital y de servicios en zonas urbanas, lo que genera empleos
y una derrama de beneficios entre la poblacion. La concentracion de migrantes
pobres, aunada a la explosién poblacional urbana de bajos ingresos, no encuentra
alternativas de asentamiento dentro de la oferta formal de terrenos y vivienda que
la ciudad genera en su fundo legal con infraestructura y servicios, por lo que
recurre a los terrenos baratos de las periferias que son de tenencia ejidal o
comunal y que carecen de servicios basicos. Los centros de las ciudades, que
tradicionalmente albergaron a grupos de bajos ingresos, empiezan a presentar
severos problemas de congestionamiento vehicular y grave deterioro de su
inventario habitacional, por lo que, con el tiempo, decrecen demograficamente,
pues su poblacién inicia su reubicacion también en las extensas periferias
urbanas, las cuales, a lo largo de las ultimas décadas, protagonizan una dinamica
de transformacion del espacio rural al urbano que se caracteriza como un proceso
de asentamiento desordenado y funcionalmente desarticulado de la estructura
urbana de la ciudad, lo que va generando gran tensién social por las demandas

insatisfechas de equipamiento, servicios e infraestructura (Bazant, 2001:224).
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El crecimiento de las ciudades guarda estrecha relacién con el aspecto
econdémico coincidente con la teoria de las economias de aglomeracion explicada
por Max Weber a inicios del siglo XX, quien observé que, a mayor aglomeracion
de empresas manufactureras en una region, éstas obtenian mayores beneficios,
fruto de los ahorros generados a contar con mano de obra especializada,
proveedores, comunicacion, servicios urbanos, mercados cercanos, etc. En ese
sentido, se advierte que la concentracion de recursos favorece econémicamente al
conjunto empresarial, atrae inversién productiva e impulsa el desarrollo regional.
La aglomeracion facilita igualmente la circulacion del capital y la diversificacion del
mercado de trabajo. Al multiplicar las probabilidades de contactos, ésta acrecienta
la velocidad de adopcion de las innovaciones. La reduccién de los costos, a la cual
se ajustan las ventajas extraidas de la proximidad de un gran mercado, explica la
concentracion de establecimientos industriales y terciarios en las grandes
ciudades, que induce a un desarrollo acumulativo de éstas (Gaviria, 2010:30;
Esqueda, 2013:81; Belmar, 2014:2)

Asimismo, lturribarria (2007:1) relaciona el crecimiento de las ciudades
con la concentracién geografica de la produccion, la cual es consecuencia de la
conjuncion o combinacion de tres distintas fuerzas: a) las economias de escala en
la produccién, las cuales son internas a la empresa e independientes al territorio,
ademas de que suponen la existencia de competencia imperfecta; b) el tamafio del
mercado local; y, c) los costos de transporte, los cuales limitan las fuerzas
centripetas de la aglomeracion. Bajo este enfoque, si los costos de transporte son
bajos o nulos, y el mercado local es importante, la totalidad de la produccion
tendera a concentrarse en un solo lugar para obtener el maximo beneficio de las
economias internas de escala. Asi, las empresas se localizaran en una
aglomeracion para estar cerca de las plantas proveedoras de insumos, con objeto
de minimizar los costos de transporte; ello tenderia a atraer mas empresas

productoras de insumos, dando lugar a un proceso de acumulacion natural.
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Aguilar (2002:128) ejemplifica graficamente el proceso de expansion

urbana periférica mediante un modelo temporal de cuatro etapas que ilustran la

redistribucion del crecimiento urbano del centro hacia la periferia (Figura 1.1):

Una primera etapa representa un patrbn monoceéntrico que atrae una
alta concentracion social y econdmica al centro urbano, el cual registra
el mas alto crecimiento demografico; este ha sido el origen de la mayor
parte de las areas metropolitanas.

La segunda etapa representa el inicio del proceso de suburbanizacion:
el crecimiento demografico en el centro disminuye y la poblacion se
desplaza hacia la periferia, que empieza a mostrar un alto crecimiento.

En la tercera etapa, el centro urbano registra un crecimiento negativo
debido a la salida de poblacién, mientras que una periferia interna
muestra un crecimiento promedio, y la periferia externa inicia un
crecimiento acelerado.

En la cuarta etapa, persisten crecimientos negativos en las areas
centrales, y los mas altos incrementos suceden en las zonas
periféricas; la expansion urbana incorpora polos de crecimiento
conformando asi una estructura policéntrica. Esta Ultima etapa tiene los
rasgos caracteristicos de la actual expansién metropolitana de las

principales mega-ciudades de América Latina.

Figura 1.1. Etapas de la expansion urbana centro-periferia.
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El modelo de ciudad difusa tuvo su origen en Estados Unidos en la década
de 1930. Se produjo la combinacion de factores, como el desarrollo de politicas
expansionistas, la generalizacion del uso del automoévil, un sistema de ayuda
financiera a largo plazo para la adquisicion de viviendas, etc. Lo cual dio lugar a la
expansion urbana basada en el crecimiento periférico y el habitat de baja
densidad. Ello presenta repercusiones territoriales, tales como (Henry, 2007:203):

e Bajas densidades en comparacion con el centro urbano, incentivando

un excesivo consumo de suelo.

e Especializacion espacial y la correspondiente separacion de usos del

suelo y funciones urbanas.

e Fragmentacion del territorio e insercion de discontinuidades basadas

en la aparicion de intersticios entre los desarrollos urbanos.

e Dependencia del vehiculo privado impuesta por la dispersién, frente a

la escasez de alternativas en cuanto a medios de transporte.

e Deterioro del centro urbano historico, surgimiento de nuevas

centralidades dispersas y gran uniformidad en los desarrollos urbanos.

e Privatizacién del espacio junto con distorsiones en equipamientos y

servicios publicos.

El sistema urbano actual corresponde a ese modelo norteamericano de
ciudad difusa, el cual tiene tendencia a aumentar la complejidad urbana
consumiendo grandes cantidades de energia y recursos naturales sin obtener un
aumento de la complejidad equivalente a la cantidad de recursos consumidos. Las
diversas funciones de la ciudad se separan fisicamente, dando lugar a amplios
espacios ciudadanos con funciones urbanas limitadas, en muchas ocasiones
monofuncionales. Esta desvinculacion del espacio, se salda con un nimero mayor
de viajes motorizados que tienen que recorrer cada vez mas distancia a mas
velocidad. La generalizacion de este modelo satura la red de movilidad lo que
resulta en un derroche de recursos energéticos y tiempo. Asimismo, la separacion
espacial de funciones complica el suministro de servicios a los asentamientos
humanos dispersos (Ewing, 1997:109; Rueda, 1997:6; TCRP, 1998:2).
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La mejora econdémica de los estratos sociales antes ligados a la actividad
agricola y su abandono del sector primario a favor del secundario ha empujado a
estas mismas clases a dar forma visible a tal mejora y modificacion de cultura a
través de la "casa", casi siempre unifamiliar, promovida para uso propio, a
emplazar en areas de propiedad de los mismos o en &reas agricolas de menor
precio. La cantidad de la oferta y el costo de la vivienda constituyen elementos no
marginales de las carencias en la cuidad. La clase social media ha elaborado una
"concepcion del habitar" que no encuentra satisfaccion en la ciudad concentrada.
De hecho, la oferta residencial accesible a este estrato social no satisface aquella
concepcion residencial, que es, en cambio, satisfecha por una oferta no accesible
desde el punto de vista econdmico. En esta situacion, la diferencia de precio de
las viviendas ofrecidas en el @&mbito de la urbanizacion difusa con respecto a las
ofrecidas en la ciudad concentrada juega un papel de gran relevancia para
justificar los desplazamientos de poblacion (Indovina, 1990:49).

La creciente difusion del vehiculo privado, pero también, en el tiempo, la
modificacién de su uso, ha aumentado mucho, por un lado, la propension a la
movilidad, y por otro lado, consecuentemente, se ha ampliado el "territorio
accesible". Este hecho tiende a transformar una poblacién difusa en una zona de
mercado intenso y, en cuanto tal, interesante para la oferta de servicios privados.
En ese sentido, es posible identificar distintas fases que caracterizan el fenébmeno
de la difusién territorial de la poblacion en el area tomada en consideracion
(Indovina, 1990:51):

e Una primera fase se sitla bajo el signo de la realizacion "local" de
mejores condiciones de vivienda. El alcance de niveles econdémicos
mas elevados lleva a las clases sociales interesadas a buscar mejores
condiciones residenciales, aunque en el marco de areas reducidas.
Esta fenomenologia puede haber llevado también a un desplazamiento
de la poblacion en el interior del mismo municipio, con abandono del

"centro” para instalarse en el campo urbanizado.
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e En una segunda fase, predomina la inmigracion "limitrofe" desde la
“ciudad”, o sea, todavia desde areas limitadas, pero también de
estratos sociales de modesta estabilidad econdémica. Flujos que
tienden a ser atraidos y a reforzar los procesos de urbanizacion difusa
también por sus escasas posibilidades econdmicas.

e Sigue una tercera fase, en la cual es predominante un flujo de

inmigracion de procedencia urbana y de estratos sociales medios.

Estas fases, estan necesariamente marcadas por una dinamica positiva de
la oferta residencial. Si en un principio existe una especie de identificacion entre
demanda y oferta de vivienda, en el sentido que los sujetos solicitantes son ellos
mismos "promotores” (con frecuencia auto constructores), posteriormente aparece
relevante la oferta institucional, ya sea publica, privada, o cooperativa. Es esta
nueva oferta la que determina una modificacion de la tipologia de asentamiento. Si
por una parte, no se pone en duda el modelo de asentamiento difuso, por otra, se

manifiestan factores de concentracion e intensificacion (Indovina, 1990:52).

En ese contexto, el fenbmeno de urbanizacion de zonas rurales, también
denominado "proceso de rururbanizacion", se caracteriza por los siguientes
aspectos (Indovina, 2007:15):

e Un estrecho vinculo de la urbanizacion del campo con la devaluacién de la
actividad agricola. Es la pérdida de rentabilidad lo que transforma el
territorio agricola en una zona a la espera de ser utilizada de otra forma v,
preferentemente, de ser edificada. A su vez, la posibilidad de que una
zona tenga perspectivas de utilizarse para la edificacién puede determinar
su pérdida de potencial agricola.

e Los grandes procesos migratorios, especialmente la emigracion interior,
han determinado una fuerte presion sobre el mercado inmobiliario, causa —
entre otros aspectos— de la dinamica al alza de los precios de viviendas y
terrenos, asi como una apreciable densificacion y crecimiento de las

ciudades.
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Los asentamientos de cierta envergadura fuera de la ciudad,
caracterizados por su baja densidad son el resultado de una promocion
inmobiliaria especulativa que, por un lado, aprovecha los bajos precios de
los terrenos agricolas y, por otro, satisface y explota el deseo de las
familias, por lo comun de clase media-alta, de hacer realidad su ideal de
vivienda. Se conforma asi un asentamiento, aislado en el campo, de una
serie de casas individuales poco distantes entre si, promocionadas con el
eslogan «a pocos minutos del centro de la ciudad».

La diseminacion de casas individuales en el territorio es el resultado de
dos fendmenos distintos pero convergentes. Por un lado, es consecuencia
de la mejora de las condiciones de vida de los miembros més jovenes de
las familias campesinas, que, tras encontrar empleo en distintos sectores
(industria, sobre todo) y ver aumentados Sus recursos econoémicos
levantan, en el terreno propiedad de la familia (el viejo campo en parte
abandonado), una nueva vivienda, muy a menudo autoconstruida con la
ayuda de parientes y amigos. Por otro lado, familias cansadas de vivir en
la ciudad concentrada y reacias a abrazar las ofertas de los grandes
asentamientos especulativos, entre otras cosas por disponer de recursos
econdmicos insuficientes, se hacen empresarios autbnomos y construyen

en el campo, alli donde les resulta posible.

De esta manera, de acuerdo con Indovina (2007:16), se cumple un ciclo

que comprende: desarrollo econémico (industrial) de la ciudad, emigracién del
campo a la ciudad, crecimiento de la densidad, aumento de los precios
inmobiliarios y predisposicion, por decirlo asi, del campo a dejarse urbanizar,

dando inicio a una transformacioén del territorio dificil de contener.

El predominio de la creciente expansion urbana refleja tanto los efectos de

la propiedad méas amplia de vehiculos de motor como los cambios de planificacion
qgue interactlan con ésta. El aumento del nimero de vehiculos y su uso, la

disminucién constante de viajes a pie y en bicicleta, y la ineficiencia de los
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servicios de transporte publico han dado lugar a un empeoramiento de la situacién
en relacion con la mayor parte de las medidas economicas, sociales y ambientales
que podrian ser utilizadas para monitorear el progreso en este ambito de las
politicas publicas. La polarizacion social ha tendido a aumentar y los miembros
mas vulnerables de la sociedad resultan ser los mas afectados. Esto es asi debido
a que las personas de menores ingresos tienen menos probabilidades de
permitirse el lujo de poseer un automdévil, ademas de ser mas propensas a vivir en

los barrios menos deseables (Hillman, 1996:30).

Nel-lo (1998:49), por su parte, explica que los rasgos caracteristicos de la
difusién de la ciudad sobre el territorio es la salida de contingentes significativos
de poblacién desde las areas mas densas y pobladas de los sistemas urbanos
hacia areas vecinas de poblamiento méas difuso. Al ser reguladas en buena parte
por el filtro de los mercados del suelo y la vivienda, estas migraciones no afectan a
todos los grupos sociales por igual. Asi, quienes se desplazan son, sobre todo,
jovenes con niveles de ingresos y formacion superiores a la media y con

capacidad de satisfacer sus necesidades de vivienda fuera de las areas centrales.

En ese sentido, la posibilidad de escoger residencia esta condicionada por
diversos factores, el primero de los cuales es la renta disponible. Asi, las familias
con mas capacidad econdémica podran establecerse en municipios socialmente
homogéneos donde, a cambio de una presion fiscal relativamente baja, disfrutaran
de buenos servicios y equipamientos locales, sin perder la posibilidad de gozar de
servicios de ambito metropolitano tipicamente localizados en el municipio central
del &rea urbana. Las empresas y corporaciones, a su vez, se pueden valer de la
fragmentacion administrativa para conseguir de las autoridades locales, en
competencia entre si, mejores servicios a cambio de impuestos mas bajos, sin que
la capacidad de éstas para captar el retorno en favor de la comunidad local resulte

siempre evidente (Nel-lo, 1998:52).
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La configuracion del mapa administrativo de la ciudad tiene repercusiones
también sobre la distribucion de las rentas entre capital y trabajo. La indefinicion
de los limites de los espacios metropolitanos y la proliferacion de divisiones
administrativas en su interior contribuyen poderosamente a las tendencias
espontaneas de diferenciacion social de los espacios urbanos. De ello se derivan
también dificultades para la financiacion, la coordinacién administrativa y el disefio
de un planeamiento urbanistico efectivo, lo cual representa problemas para hacer
frente a los desafios funcionales y a las dificultades para la sostenibilidad

ecolégica que las nuevas formas de desarrollo urbano plantean (Nel-lo, 1998:53).

En términos generales, las ciudades mas grandes de los paises en
desarrollo siguen un patrén de expansion territorial similar a la de los paises
desarrollados. Sin embargo, a menudo contienen concentraciones mucho mayores
de personas, y en particular de los pobres, incluyendo un gran nimero que viven
en altas densidades, que las ciudades en una fase equivalente en los paises
desarrollados. En las grandes ciudades de los paises desarrollados, la expansion
es en gran medida impulsada por los propietarios de viviendas de renta media. Por
el contrario, una gran parte del crecimiento urbano en la periferia de las grandes
ciudades de los paises en desarrollo consiste en asentamientos de bajos ingresos
relativamente aislados y con servicios deficientes. Estos barrios remotos atraen
cada vez mas migrantes pobres que no pueden encontrar viviendas asequibles en

areas mas centrales (Lloyd-Jones, 2000:38).

Ya sea por eleccién o por necesidad, muchas de estas personas se
trasladan del centro de las ciudades a la periferia o a otros pueblos y ciudades de
la region urbana. El aumento de las presiones del desarrollo significara que
muchos de ellos no seran capaces de seguir costeando el lujo de vivir en las
zonas centrales. Los que viven en asentamientos irregulares o barrios marginales
previstos para la renovacion se veran obligados a desplazarse o ser reubicados
por las autoridades. Las familias recién formadas y en crecimiento se mueven

fuera porque el espacio es mas barato que en el centro. Los hogares con mayores
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ingresos y cuyos miembros pueden darse el lujo de viajar buscaran mas espacio y
mejores condiciones de vida en los suburbios o en pueblos cercanos y lejos de los

barrios pobres del centro de la ciudad (Lloyd-Jones, 2000:38).

Para Rueda (2003:22), la vivienda unifamiliar es la principal responsable
de la ocupacién extensiva del territorio por no tener limitaciones topograficas, y
dado que representa un mayor consumo de energia que otras tipologias
edificatorias. Aflade que el aumento del techo edificado por unidad de vivienda
implica un aumento del volumen a calefaccionar o refrigerar, respecto de los
volimenes de otras tipologias de vivienda. En términos similares se produce el
consumo de materiales, que es mayor en estas edificaciones por encontrarse
expuestas directamente a los fendmenos meteoroldgicos; y los elevados costos

para su mantenimiento.

Se argumenta también que la capacidad de la vivienda aislada para
asentarse sobre paisajes abruptos con pendientes que desaconsejarian la
construccion de bloques de vivienda, estd detrds de los importantes impactos
ambientales que ocasiona. Dichos impactos incluyen la impermeabilizacion del
suelo, el consumo excesivo de agua, la fragmentacion del territorio, lo cual supone
una pérdida de diversidad ante la dificultad para disefiar corredores naturales; y la
pérdida de suelo fértil (Mufiiz et al, 2007:333).

Se percibe a la expansién urbana como la contrapartida de una mayor
disponibilidad de infraestructura, viviendas y servicios para la poblacién, con
graves efectos sobre el medio ambiente. Las preferencias de las masas
consumidoras y el sistema de incentivos en el cual funcionan los promotores
inmobiliarios, las familias demandantes de viviendas y servicios, e incluso los
organismos publicos de facilitacion de vivienda social, favorecen el crecimiento
periférico por sobre la saturacién y densificacion del area construida. Lo anterior
conlleva a que las areas centrales, gradualmente abandonadas por las actividades

mas dinamicas y las familias de mayores ingresos, sean ocupadas por actividades
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productivas o de servicios de menor productividad o informales y por familias de
menores ingresos. Estas actividades se benefician del facil acceso al mercado y

los bajos costos de arrendamiento que ofrecen esas areas (Rojas, 2004:xv).

En una etapa subsecuente al deterioro y el abandono de los centros
urbanos, existe el interés de los gobiernos locales por recuperarlos, para lo cual
incentivan la entrada de capital privado que, aunado a una movilidad
socioecondémica ascendente, dan origen a un proceso conocido como
aburguesamiento o gentrificacion, el cual implica la transformacién de un barrio
pobre urbano en un barrio de clase media o media alta y el consecuente
desplazamiento de las familias propietarias o arrendatarias de bajos ingresos por
familias de ingresos mas altos, a medida que las condiciones del area mejoran y

los precios de los inmuebles aumentan (Rojas, 2004:44).

En el contexto mexicano, Bazant (2011:12) explica que la expansion de
las ciudades se da como resultado de la ley de la oferta y la demanda, es decir, se
genera una enorme gama de lotes segun lo va requiriendo cada grupo
socioeconémico. De este modo, los ejidatarios y comuneros que disponen de
tierras agricolas de baja productividad o de cultivos de autoconsumo, especulan y
venden sus parcelas. A su vez, los desarrolladores y los promotores inmobiliarios,
a través de la construccion masiva de conjuntos habitacionales, impulsan la
planeacion urbana hacia las periferias. Paulatinamente, cada modalidad de
expansion o densificacion urbana segrega espacialmente a los distintos grupos
socioeconémicos que se asientan en la ciudad y los fragmenta funcionalmente por

la traza urbana individual que tiene cada desarrollo o colonia de la ciudad.

Asimismo, Coulomb (2012:23) sefala que, hasta una época reciente, para
una mayoria de los sectores de altos ingresos, vivir en la periferia significaba
consolidar una Optima diferenciacion socioespacial (exclusividad, auto
segregacion), asi como también condiciones medioambientales mas favorables.

Para los sectores sociales de menores niveles de ingresos, los asentamientos
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periféricos de autoproduccion representan precios de suelo méas accesibles,
espacios habitables (lote, vivienda) mas grandes, la "seguridad" que ofrece el
acceso a la propiedad y las ventajas de la autoproduccion habitacional
(independencia del crédito hipotecario, vivienda evolutiva, etcétera). Para los
accedentes a los conjuntos habitacionales de vivienda de interés social, las
ventajas percibidas son mdiltiples. Para muchos de los productores de espacio
habitable, los espacios periféricos significan menores regulaciones y normativa,
ademas de una menor oposicion de la poblacion residente a la implantacion de

nuevos conjuntos habitacionales.

En un contexto general, la dispersion urbana, de acuerdo con Mufiiz et al
(2007:311), se define como un modelo caracterizado por al menos una de las
siguientes pautas:

a) Densidad de poblacion decreciente acompafiada de un mayor

consumo de suelo.

b) Peso creciente de las zonas periféricas respecto a las centrales.

c) Mayor aislamiento (falta de proximidad) entre cada una de las partes

de la ciudad.

d) Menor concentracion de la poblacién en un namero limitado de zonas

densas y compactas.

e) Creciente fragmentacion del territorio.

Asimismo, Neuman (2005:15), basado en el Programa de Investigacion
Cooperativa de Transito estadounidense (TCRP, 1998) enumera las principales
caracteristicas de la expansion urbana:

1. Baja densidad residencial.

2. Extension llimitada de nuevos desarrollos hacia el exterior.

3. Segregacion espacial de los diferentes tipos de usos de suelo a través
de la zonificacion.

4. Desarrollo de 'salto de rana'.
Propiedad del suelo o planificacion urbana descentralizada.
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Transporte dominado por vehiculos privados motorizados.
Fragmentacion de las autoridades gubernamentales encargadas de los
usos de suelo en muchos gobiernos locales.

Grandes variaciones en la capacidad fiscal de los gobiernos locales.
Desarrollo de extensas zonas comerciales a lo largo de las carreteras

principales.

10.Mayor dependencia de un proceso de "filtrado" para proporcionar

vivienda a los hogares de bajos ingresos.

En ese sentido, Magrinya y Herce (2007:244), exponen las consecuencias

negativas de la aplicacion del modelo de crecimiento disperso, las cuales se

resumen en:

Incremento unitario de los precios de construccion, conservacion y
utilizacion del territorio urbanizado.

Demanda de grandes infraestructuras de urbanizacién, suministros de
agua, electricidad, telecomunicaciones, recogida y depuracion de
aguas residuales, etc.

Demanda de grandes infraestructuras viarias, ferroviarias y transporte
publico suburbano.

Especializacion funcional y homogeneizacion de los fragmentos
espaciales urbanos.

Desaparicion del espacio publico multifuncional y sin limitacion de
acceso.

Crecimiento exponencial de las distancias recorridas en los
desplazamientos cotidianos, casi todos mecanizados, y la desaparicion
de los recorridos a pie.

Consumos crecientes de materias primas no renovables y de

contaminacioén urbana.
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A pesar de las desventajas expuestas y el alto costo que implica habitar

en urbanizaciones de baja densidad, existen ciertos aspectos por los cuales buena

parte de la poblacion los prefiere, como son (Henry, 2007:223):

El habitat de baja densidad tiene un "plus" simbdlico en el imaginario
colectivo de determinados grupos sociales que no posee el habitat
concentrado. Este plus tiene que ver con la identificacion inconsciente
de la siguientes caracteristicas:

o Eliminacién de constricciones urbanas

o Entorno natural

o Aumento de la calidad de vida

Los habitats de baja densidad hacen realidad el viejo suefio de
combinar las ventajas del campo con las de la ciudad.
Paraddjicamente, combinan un concepto comunitario de la vida con
una fuerte dosis de privatizacién de la misma.

Tienen un alto grado de homogeneidad, derivada de la seleccion
impuesta por el mercado, y que otorga un «plus de seguridad
psicologica y emocional» a ciertos grupos sociales, que aumenta
sensiblemente el valor de opinién de la poblacidén respecto a este tipo
de habitats.

A su vez, Salingaros (2007:488) sefala que el suefio de tener una casa de

campo aislada y rodeada de bosques arrastra a la gente hacia los barrios

periféricos, cuyo suelo barato también atrae a los promotores. Al mismo tiempo,

los alquileres y los impuestos mas bajos atraen también a los negocios, tras el

desarrollo residencial. Sin embargo, dado que la forma de los barrios periféricos ya

estd establecida por una divisibn en zonas de un solo uso, los negocios deben

ubicarse aparte de las zonas residenciales, en lugares con un trafico suficiente

que les permita subsistir. Lo que a su vez resulta muy redituable para promotores

y constructores a costa de la calidad de vida de las personas, por lo que perpetdan

este modelo de urbanizacion disperso, apoyados por el gobierno mediante la

construccion de carreteras e infraestructuras en un patrén anti-urbano.
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Se observa entonces que la mayoria de los autores citados, asocian el
modelo de expansion urbana difusa con consecuencias negativas como el
derroche de recursos naturales y energéticos, el predominio del uso del automovil
privado que ocasiona problemas de movilidad; complicaciones en el suministro de
servicios y el transporte publico, deterioro de los centros urbanos historicos,
fragmentacion de competencias entre autoridades gubernamentales y segregacion
socioespacial. A pesar de ello, existe una buena parte de la poblacion que lo
prefiere, ya que para la poblacion de altos ingresos representa exclusividad, auto
segregacion y el uso del automévil como simbolos de estatus. Para los habitantes
de bajos ingresos, significa vivienda mas barata producida por autoconstrucciéon
en terrenos de mayores dimensiones. Asimismo, para los desarrolladores
inmobiliarios representa menores restricciones normativas y el acceso a terrenos

baratos, lo que se traduce en mayor rentabilidad de su produccién habitacional.

1.2. Ciudad compacta: definicién, argumentos y aplicaciones

La planificacion urbana y la aplicacién de politicas que contrarresten los
efectos negativos de la dispersion urbana han desarrollado un movimiento
generalizado de regreso al modelo de la ciudad compacta. Entre las principales
acciones de esta corriente esta la instauracion de un manejo sustentable del
espacio urbano que consiste en atenuar la presion sobre las reservas territoriales
periféricas, regenerar espacios degradados de los nucleos centrales, mejorar la
accesibilidad, disminuir el desplazamiento cotidiano del automdévil particular al
favorecer los desplazamientos a pie o en bicicleta, uso mixto del suelo, y sobre
todo, redensificacién de las zonas centrales que muestran pérdida de pobladores
(CEC, 1990:40, Rueda, 1997:10; Gonzalez, 2007:334).

En ese contexto, se exponen a continuacion definiciones y argumentos
tanto a favor como en contra del modelo teérico de ciudad compacta, su
correspondencia con el concepto de desarrollo sustentable, y algunos estudios

empiricos, para posteriormente analizar si lo que se esta haciendo a nivel urbano
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en la Ciudad de México coincide con el modelo tedrico y si ese modelo tedrico en
si es factible para su aplicacion y logra superar un nuevo discurso para impulsar el

desarrollo urbano por parte de los gobiernos local y federal.

1.2.1. Definicion y argumentos a favor de la ciudad compacta

El concepto de ciudad compacta se populariza en 1990, cuando la
Comision de Comunidades Europeas plantea la necesidad de revertir la expansion
urbana mediante estrategias tendentes a la densificacidén y la mezcla de usos de
suelo, lo cual permite concebir un aumento de la complejidad de sus partes
internas, al mismo tiempo que se ahorra suelo, energia y recursos materiales, se
preservan los sistemas agricolas y naturales (CEC, 1990:40). Una mayor mezcla y
densidad de usos de suelo proporcionan el contexto adecuado para que aumenten
los intercambios de informacion, mayor diversidad en medios de transporte, con
un menor consumo energético. Un transporte publico eficiente obliga a reducir el
namero de automoviles que circulen y liberar de trafico privado la mayor parte de
las vias. La calidad ambiental aumenta sustancialmente, ya que la ciudad liberada
del transporte privado permite mejorar el paisaje urbano y el espacio publico, al
mismo tiempo que se reduce el estrés ambiental. La sustentabilidad que
proporciona el modelo de ciudad compacta permite que su interior cumpla con los
requisitos adecuados para su habitabilidad y la mejora de la calidad de vida
urbana (Breheny, 1995:82; Rueda, 1997:10; Naess, 2001:508).

Para Quiroz (2015:14), el concepto de ciudad compacta hace referencia a
la ciudad histérica europea, la cual "presenta una estructura y trama urbana de
cierta compacidad, estd cohesionada socialmente, genera espacios de
sociabilidad, crea un territorio con cercania a los servicios, propicia el encuentro
de actividades y permite el desarrollo de la vida en comunidad". En contraste, en
el contexto mexicano, se argumenta que el modelo ideal de ciudad compacta debe
integrar variables como la movilidad, el patrimonio, el gasto energético, el

comportamiento demogréafico, el valor del suelo y las tendencias del mercado, los
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estilos de vida, las necesidades de la gente y su bienestar; y no solo enfocarse en
la densidad constructiva. De lo contrario, se corre el riesgo de reforzar la tendencia
por la cual la ciudad compacta ideal se traduce en espacios exclusivos y

excluyentes (Quiroz, 2015:25).

Burgess (2000:9), por su parte, ofrece una definicion compuesta de
diversos enfoques y objetivos del modelo de ciudad compacta que son:
“incrementar el area construida y las densidades de la poblacion residencial;
intensificar las actividades econémicas, sociales y culturales urbanas, y manipular
la escala, forma y estructura urbanas y los sistemas de asentamientos, en la
busqueda de los beneficios de la sustentabilidad ambiental, social y global,

derivados de la concentracion de las funciones urbanas".

Asimismo, Neuman (2005:14) sefiala que entre las caracteristicas
predominantes que se le asignan al modelo de ciudad compacta se encuentran:

1. Altas densidades residenciales y de empleo.

2. Mezcla de usos de suelo.

3. Grano fino de usos de suelo (proximidad de usos variados y tamafio
relativamente pequerio de los lotes).
Fuerte interaccion social y econémica.
Desarrollo contiguo (algunos lotes o estructuras pueden estar
vacantes, abandonados o cumplir la funcion de estacionamiento).

6. Desarrollo urbano contenido con limites claramente delimitados.

7. Infraestructura urbana, en especial de alcantarillado y agua potable.

8. Transporte multimodal.

9. Alto grado de accesibilidad: local/regional.

10.Alto grado de conectividad vial (interna/externa), incluyendo aceras y
ciclo vias.

11.Alto grado de cobertura de superficie impermeable.

12.Baja proporcion de espacio abierto.

28



13.Control unitario o estrechamente coordinado de la planificacion del
desarrollo urbano.
14.Capacidad fiscal del gobierno, suficiente para financiar las

instalaciones e infraestructuras urbanas.

De acuerdo con Williams et al (1996:73), hay un nimero importante de
argumentos sobre algunas de las cuestiones afectadas por la densificacion urbana
gue necesitan ser considerados. Estos son:

1. Efectos espaciales de la densificacion urbana. Se argumenta que el

desarrollo en areas urbanas existentes reduce la presién en las areas
rurales y hace mas efectivo el uso de suelo urbano, especialmente si este
altimo se encuentra abandonado, contaminado o desocupado. Sin
embargo, es impopular con aquellos quienes creen que algunas ciudades
y pueblos ya estan desarrollados a su capacidad, y cualquier aumento en
el desarrollo iria en detrimento de la calidad ambiental en el mas amplio
sentido. En otras ciudades, sin embargo, la situacion es inversa; hay un
exceso de suelo abandonado y desocupado, lo cual puede tener un efecto
de degradacién sobre un area entera. Vastos sitios que se encuentran en
desuso, o temporalmente utilizados como estacionamientos, y tienen un
efecto negativo, tanto en la calidad visual de la ciudad como
psicolégicamente sobre los residentes locales. A pesar de que el reso del
suelo urbano es fuertemente defendido en la politica de compactacion,
dirigir el desarrollo a areas que son poco atractivas para el mercado es
dificil.

2. Imagen urbana y vitalidad. Otro beneficio proclamado por la compactaciéon

de ciudades es que pueden actualizar un area existente, ofreciendo lo
mejor en el nuevo disefio y la mejora de la vitalidad. Edificios de relleno
pueden contribuir a la coherencia de la trama urbana, y la reutilizacion y
mejora de los edificios existentes pueden tener un efecto positivo en la
imagen de la ciudad. Por otra parte, traer mas gente a la ciudad puede

fomentar el desarrollo de actividades e instalaciones culturales. Asi, la
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imagen de la ciudad estard amenizada, por lo que es mas atractivo para
los residentes y visitantes. Sin embargo, el publico es a menudo critico de
la calidad y el disefio de edificios modernos, sobre todo en las ciudades
histéricas o areas de conservacion y en los distritos residenciales
establecidos.

Impactos sociales y provision de servicios. Otra pretension de la

densificacion urbana es que conduce a una mayor cohesion social y
espiritu comunitario. Es pretendido que son mas seguras que las areas de
baja densidad porque se encuentran bajo mayor vigilancia. Pero lo mas
importante es que pretenden ser socialmente equitativas porque los
servicios y comodidades son proporcionados localmente, a poca distancia
de la mayoria de los hogares. Esta disposicidon esta habilitada por las altas
densidades de poblacién de las ciudades compactas. Sucesivamente, el
acceso a esos servicios provee una distribucién mas justa de los recursos
de la ciudad. Mientras algunas de esas pretensiones se cumplen en
algunas éareas, en otras, desafortunadamente, no. La densificacion urbana
en ocasiones ha llevado problemas denominados 'efectos de malos
vecinos', particularmente en &reas de usos mixtos. A menudo ello ha
significado la fluencia de 'nuevos tipos' de residentes, quienes no crean
nuevas comunidades o no se integran a los existentes.

Efectos de la intensificacion del transporte. Las ciudades compactas

reducen los viajes largos; promueven modos de energia eficiente de los
viajes como caminar y andar en bicicleta; ofrecen oportunidades para
reducir el uso del vehiculo privado; y apoyan el transporte publico. Sin
embargo, mientras algunos de estos beneficios pueden ser evidentes en
areas urbanas, los problemas locales son también muy visibles. La
congestion y el trafico peligroso empeoran el ambiente peatonal, el
transporte publico es a menudo atrapado en calles congestionadas, la
capacidad de trenes y autobuses es a menudo rebasada y estacionarse es
un serio problema, afectando el caracter y funcion de las vialidades de la
ciudad. Lejos de vivir en ciudades conectadas por un transporte publico
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eficiente, la mayoria de los residentes de las grandes ciudades se
encuentran en una lucha diaria con trafico de pasajeros y vehiculos
pesados, Yy no son capaces de estacionarse, ni siquiera fuera de sus
propias casas. Una solucion para los habitantes urbanos es dejar sus
automoviles e intentar modos de transporte mas amigables con el medio
ambiente: caminar, andar en bicicleta o en transporte publico. Pero los
indices de movilidad presentados por el Laboratorio de Investigacion de
Transporte (Inglaterra) muestran que es improbable que lo hagan. Los
residentes urbanos son afectados por la contaminacién del aire causada
por el incremento del uso del automoévil. Estos problemas son
especialmente agudos en las grandes ciudades. Mientras en algunos
paises estan siendo empleadas con cierto éxito campafas para desalentar
el uso del automovil. Existen limitantes sobre el nimero de personas que
estan dispuestas a cambiar sus habitos. Incluso si el transporte publico
fuese mas barato y eficiente, para muchas personas adn no seria
percibido como suficientemente eficiente para sustituir al automovil

privado.

La defensa del modelo de ciudad compacta se debe a varios motivos.
Primero, el modelo argumenta ser eficiente para modos de transporte urbano mas
sustentables. Las densidades de poblacion son lo suficientemente altas para
respaldar el transporte publico y hacerlo factible de operar. También, debido a que
las ciudades compactas tienen una mayor densidad y usos mixtos, se deduce que
la poblacion puede vivir cerca de sus lugares de trabajo y de ocio. Por tanto, la
demanda general de transporte se reduce y la gente puede facilmente caminar y
andar en bicicleta. Segundo, este modelo ofrece la percepcion de un uso de suelo
sostenible. Al reducir la expansion, el suelo rural es preservado y el suelo urbano
puede ser reciclado para su desarrollo. Tercero, en términos sociales, una mayor
densidad y usos de suelo mixtos estan asociados con la diversidad, cohesion
social y desarrollo cultural. Se argumenta también que es un modelo equitativo ya

que ofrece buena accesibilidad para la poblacion. Cuarto, el modelo argumenta
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ser econémicamente viable dado que la infraestructura, como calles y alumbrado
publico, se pueden proporcionar de forma rentable per capita. En ese contexto, las
densidades de poblacion son suficientes para respaldar los servicios locales y el
comercio dado que existe un mayor numero de potenciales consumidores por
unidad de superficie (Williams, 2004:1).

Uno de los principales argumentos de la ciudad compacta es la reduccion
de los viajes largos y la resultante disminucion del uso del automovil, lo que,
acompafiado de un transporte publico eficiente, promoveria el aumento de la
movilidad no motorizada, por lo que idilicamente se deduce que las personas
podrian ir a pie 0 en bicicleta a sus lugares de trabajo. Esto solo seria posible en
ciudades pequefias, no en una de la magnitud de la Ciudad de México, sin olvidar
la baja o nula disposicion de las clases medias y altas a reemplazar la comodidad
que les provee el uso del vehiculo privado por el transporte publico o la bicicleta.

Entre estos argumentos a favor, Burgess (2000:14) observa que el modelo
de ciudad compacta es valido para alcanzar un desarrollo urbano sustentable,
particularmente en los paises en desarrollo como México. Sin embargo, su
aplicacion debe tener en cuenta algunas diferencias significativas entre los
contextos urbanos de paises en desarrollo y paises desarrollados. Estas son:

1. Crecimiento demografico, espacial y econémico urbano mas rapido.
Mayor densidad urbana.
Marcos normativos, institucionales y técnicos generalmente ineficientes.

Recursos financieros limitados para las inversiones urbanas.

a bk~ 0N

Proliferacion de asentamientos irregulares.

Asimismo, el autor sefiala que las limitaciones financieras hacen que sea
dificil para los paises en desarrollo financiar inversiones en infraestructura urbana
en las zonas de mayor densidad. Ademas, las areas residenciales de baja calidad
a menudo se extienden a zonas geograficamente complejas, o que aumenta los

costos de inversion (Burgess, 2000:19).
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En lo que respecta al contexto economico, Knight (1996:99) observa que
el modelo de ciudad compacta debe abordar lo siguiente:
e El desarrollo debe ser principalmente en el sector privado.
e Los desarrolladores del sector privado son muy variados, con un
numero igualmente amplio de razones para llevar a cabo el desarrollo.
e Las propiedades que se desarrollan son heterogéneas por lo que no

puede haber solo una férmula para la ciudad compacta.

En ese sentido, el autor argumenta que una férmula econdmicamente
sustentable para la creacion de la ciudad compacta debe: a) ser capaz de
ajustarse continuamente para adaptarse a las dinamicas esenciales del mercado

inmobiliario; b) no frenar la innovacion; y c) ser competitiva (Knight, 1996:99).

De acuerdo con Lloyd-Jones (2000:49), para lograr la compactacion en
mega ciudades de paises en desarrollo, como la Ciudad de México, se requieren
politicas apropiadas de planeacion de una mayor densidad. En primer lugar, se
necesitan acoplar con politicas de zonificacion de uso mixto y un enfoque de
‘grano fino' a la mezcla de usos, los ingresos y las tenencias de suelo a escala
local. En segundo lugar, los impuestos locales de desarrollo pueden ser utilizados
para una subvencion cruzada de vivienda de interés social y la disposicion de la
comunidad a través del desarrollo comercial, pero las condiciones similarmente
necesitan afinamiento local. En tercer lugar, el uso de 'bonos de superficie'
combinados con los requisitos de planificacidn que limitan la relacion de trama
permitida construida de superficie por unidad de é&rea del sitio, han sido
ampliamente utilizados para alcanzar beneficios publicos y de planificacion en
Ameérica del Norte y Asia.

Los defensores de la ciudad compacta mencionan la eficiencia energética
y los beneficios ambientales favorables como importantes ventajas positivas de la
compacidad. La compacidad de la forma urbana afecta a la demanda de energia y

la calidad del medio ambiente. Una parte significativa de los impactos ambientales
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de las actividades urbanas se relaciona con el consumo de energia. En la mayoria
de los casos, la cantidad de energia consumida por la produccion industrial es
similar a la consumida por el transporte y por los edificios, aunque el uso de
energia en los edificios estd aumentando a convertirse en el sector mas
importante de la demanda de energia. El uso de energia en los edificios se
relaciona principalmente a la calefaccion y la refrigeracion, la ventilacion y la
iluminacion, con una proporcién mucho menor para otros usos relacionados con la
construccion, tales como la circulacion vertical, bombas de agua, y usos no
relacionados con la construccion, tales como los equipos domésticos y de oficina,

televisores y refrigeradores (Schiller y Evans, 2000:117).

1.2.2. Estudios empiricos sobre la ciudad compacta

Entre los estudios realizados en torno a la ciudad compacta, se encuentra
el de Ewing y Rong (2008:22) quienes, mediante un estudio empirico en ciudades
estadounidenses, analizan el impacto de la forma urbana en el consumo de
energia residencial, relacionando la forma urbana al uso residencial de energia a
través de tres vias causales: pérdidas de transmision y distribucion de electricidad,
las necesidades de energia de los diferentes tipos de vivienda, y la calefaccién y
refrigeracion asociadas a las islas de calor urbanas (ICU). Observaron que el
consumo de energia en los hogares varia segun el tipo y el tamafio de las
viviendas y el grado de expansion urbana. Asimismo, a lo largo de la mayor parte
de los EE.UU., los dos efectos, la vivienda y las ICU, estan en la misma direccion.
Las excepciones se encuentran en el ‘cinturén de sol', en los estados del sur,
donde el desarrollo mas compacto proporciona un ahorro de energia debido a la
mayor prevalencia de conjuntos habitacionales y viviendas mas pequefias, pero
crea una penalizacion energética debido a las temperaturas urbanas mas altas y
una mayor demanda de refrigeracién de los espacios habitables. A partir de sus
observaciones concluyen que la expansion urbana aumenta el consumo de
energia residencial y de efecto invernadero asociada la emision de gases

contaminantes, independientemente de su ubicacion.
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Otro estudio, es el realizado por Burton (2000:1987), quien a través de un
andlisis comparativo en 25 ciudades inglesas, indaga la validez de las
afirmaciones de que la forma urbana de mayor densidad promueve la equidad
social, es decir, promueve beneficios para las oportunidades de vida de los grupos
de bajos ingresos. En general, sus resultados sugieren que, para ciudades medias
inglesas, las densidades urbanas mas altas pueden ser positivas para algunos
aspectos de la equidad social y negativas para otros. Mas especificamente, los
beneficios probables incluyen la mejora del transporte publico, la reduccién de la
segregacion social y un mejor acceso a la infraestructura, mientras que los
principales problemas son la reduccién del espacio habitable y la falta de acceso a

la vivienda.

En ese contexto, Newton (2000:53), mediante un modelo integrado de uso
de suelo, transporte y medio ambiente, en Melbourne, Australia, explora el nexo
entre la forma urbana e indicadores de desempefio ambiental como consumo de
energia en el transporte, emisiones contaminantes, calidad del aire y emisiones de
efecto invernadero; encontrando que una forma de ciudad mas compacta da lugar
a importantes mejoras ambientales. En otro estudio, realizado en la misma ciudad,
compara la eficiencia energética entre casas y departamentos, encontrando que la
energia de ciclo de vida de los departamentos es significativamente menor que las
de las casas independientes, lo cual indica que una mayor compactacion tiene un

significado potencial en el ahorro de energia (Newton et al, 2000:80).

Yeh y Li (2000:87), por su parte, realizaron un andlisis mediante un
modelo de desarrollo compacto sustentable, utilizando un método denominado
"autOmatas celulares restringidas” con un sistema de informacion geogréfica,
aplicado en la region del Delta del Rio Perla, al Sur de China. Sus resultados
demuestran que los costos del desarrollo compacto sustentable son solo alrededor
de 64.3% del desarrollo urbano actual. Ademas de que una reduccion substancial
de la pérdida de suelo agricola y un mayor ahorro en los costos de desarrollo

urbano, transporte y energia pueden ser alcanzados. Se puede ayudar a lograr un
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ahorro de hasta el 35.7% en costos de desarrollo urbano e infraestructura, y un
34% de ahorro en el consumo de gasolina. Logrando aun mas los objetivos del

desarrollo sustentable.

Muniiz et al (2011:5) realizaron un estudio en el que analizaron la relacion
entre el modelo urbano (densidad urbana y tamafo urbano) y la variabilidad
observada en la huella ecolégica per cépita de 98 paises. Sus resultados
confirman las ventajas de la densidad urbana como mecanismo para reducir la
huella ecoldgica de los paises, lo cual puede ser interpretado como evidencia
favorable a los partidarios de la ciudad compacta en el sentido de que una mayor

densidad de las ciudades contribuye en mayor medida a la sustentabilidad global.

Por ultimo, en el contexto latinoamericano, Libertun y Guerrero (2017:261),
realizaron un estudio econémico en 8,585 municipios de Brasil, Chile, Ecuador y
México, intentando encontrar las diferencias entre el costo que para las entidades
gubernamentales significa dotar de servicios publicos (agua, alcantarillado vy
recoleccion de residuos) a una ciudad dispersa y a una ciudad densa. Entre sus
principales resultados, encontraron que aumentar la densidad disminuye el costo
per capita en los municipios menos densos, porgue contribuye a amortizar el costo
de provision de servicios; mientras que en los mas densos los incrementa, porque
se requiere un conjunto de tecnologias mas amplio y méas costoso para
proporcionar cobertura de servicios a una poblacién y un conjunto urbano con
necesidades mas diversas y complejas. Ademas, otros factores de costos, tales

como el suelo y la mano de obra, suelen aumentar con la densidad.

1.2.3. Ciudad compacta y sustentabilidad

El modelo de ciudad compacta es comunmente relacionado al concepto
de desarrollo sustentable, el cual es definido por la Comision Mundial sobre el
Medio Ambiente y el Desarrollo como "la capacidad de la humanidad de asegurar

que satisface las necesidades del presente sin comprometer la capacidad de las
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generaciones futuras de satisfacer las propias" (WCED, 1987:6). Dicho concepto
es retomado y promovido mas ampliamente en el Programa 21, aprobado en la
Conferencia de las Naciones Unidas sobre el Medio Ambiente y el Desarrollo
(UNCED, 1992:66).

Algunos autores (Durack, 2001:65; Neess, 2001:505; Burgess, 2003:198)
coinciden en que el problema de la falta de sustentabilidad se asienta en dos
aspectos clave: uno hace referencia a la presion sobre los sistemas de soporte y
otro a la organizacion urbana. La presion por explotacion aumenta debido a las
l6gicas inherentes al actual modelo de producir ciudad mediante politicas
econdémicas y de poder que basan el desarrollo en el aumento de los estandares
de vida y de los niveles de consumo con el consiguiente aumento de la demanda
de suelo, energia, agua y bienes alimentarios, junto a un firme incremento de la
produccion de desechos y productos contaminantes. Por tanto, de acuerdo con
Rueda (2006:2), hablar hoy de desarrollo sustentable es una contradiccion, dado
qgue el modelo de ciudad sustentable seria aquél que, invirtiendo la tendencia
actual, redujera paulatinamente el consumo de recursos a la vez que aumenta el

valor de la organizacion urbana.

La Organizacion para la Cooperacion y el Desarrollo Econdmico (OCDE)
observa que el concepto de ciudad compacta ha evolucionado desde una simple
politica de contencién urbana para proteger el medio ambiente y las tierras
agricolas a una politica de usos mdultiples que incluye la sustentabilidad. Sin
embargo, las politicas de ciudad compacta son todavia percibidas como
estrategias para la proteccion del medio ambiente, principalmente mediante la
restriccion y el control del crecimiento econdémico. Es importante incorporar el
crecimiento econOmico como un objetivo de las politicas urbanas. En ese
contexto, adopta los beneficios atribuidos al modelo de ciudad compacta como un
apoyo para el alcance de los objetivos de su Estrategia de crecimiento verde, la

cual define como "el fomento del crecimiento econémico y el desarrollo, al tiempo
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que se garantiza que los activos naturales continien proporcionando los recursos

y servicios ambientales de los que depende nuestro bienestar" (OECD, 2012:86).

Aunque también existen detractores, como Tello (2015:124), quien afirma
que la actual urgencia de compactar las ciudades se debe al interés de ganar
nuevos rendimientos al suelo urbano aprovechando el ahorro que implica disponer
de infraestructura y servicios basicos en la ciudad dispersa. En ese contexto, la
autora sefiala que en nombre de la sustentabilidad, en ciudades de varios paises
latinoamericanos y europeos, se han llevado a cabo operaciones de remodelacion
urbana en zonas de baja densidad, deprimidas y precarias. Lo que ha conllevado
enormes procesos de especulacién a causa de la modernidad y sustentabilidad,

proclamadas por la ciudad compacta.

En ese contexto, de acuerdo con Quiroz (2015:24), no hay un consenso
sobre la dimension de la huella ecologica de un suburbio residencial de baja
densidad contra la que puede darse por las areas centrales compactas. Esto
significa que no siempre las areas centrales compactas son mas sustentables y
equitativas que los suburbios residenciales de baja densidad. Por tanto, los
argumentos ambientales y sociales que denotan las virtudes de la compacidad
urbana como referente de sustentabilidad, pueden convertirse en una justificacion
elaborada de nuevos negocios inmobiliarios que buscan apropiarse de las rentas
del suelo generadas por nuevos ciclos especulativos en las areas centrales

urbanas.

Se advierte que, en los ultimos afos, el concepto de sustentabilidad se ha
desvirtuado al ser utilizado en varios temas, sobre todo en el ambito del discurso
gubernamental. En ese sentido, Delgadillo (2015:169) argumenta que "la
sustentabilidad es un concepto polisémico que se ha prostituido, por lo que
irresponsablemente se usa para hablar de cualquier cosa, incluso para legitimar
proyectos que abierta o soterradamente amenazan y/o depredan el medio

ambiente".
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En el contexto de la Ciudad de México, Coulomb (2016:229) observa que
este nuevo paradigma de "ciudad sustentable” parece descansar sobre un
conjunto de principios contrapuestos a los del "urbanismo progresista”. Se opone:

1. Aladispersion, la densidad.

2. Al uso dominante del automotor, un sistema mixto de transporte que

privilegia la movilidad no motorizada (caminata, bicicleta).

A la zonificacion de usos y funciones, la mezcla de los usos del suelo.
A la velocidad de los desplazamientos, la movilidad de la proximidad.

A los espacios publicos dominados por el automdévil, la revalorizacién

de espacios publicos de calidad en beneficio de los peatones.

1.2.4. Argumentos en contra de la ciudad compacta

Dentro del debate sobre la ciudad compacta, también hay criticos que
cuestionan varios de sus supuestos beneficios y argumentan que la compactacion
es contraria a las fuerzas del mercado hacia el crecimiento, la descentralizacion
del trabajo y los deseos de los residentes y, por lo tanto, no es politicamente
viable, ni siquiera deseable. También se dice que una densidad mayor esta
asociada a atascos, contaminacion, altas tasas de criminalidad y presiona mucho
mas los recursos naturales. Las politicas de contencién hacen aumentar el precio
de la tierra y fomentan también la urbanizacion mas alla de las zonas restringidas
(ONU-Hébitat, 2009:63).

De acuerdo con Neuman (2005:23), concebir a la ciudad en términos de
su forma no es suficiente para alcanzar los objetivos adscritos a la ciudad
compacta. Se deben tomar en cuenta sus procesos de ocupacion, consumo y
produccion, a fin de alcanzar los objetivos de una ciudad sustentable. Asimismo,
aumentar la densidad de poblacién no ha demostrado contribuir a mejorar los
patrones de uso de suelo, el disefio urbano, las caracteristicas socioeconémicas ni

las condiciones medioambientales de las ciudades donde se ha llevado a cabo.
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Uno de los problemas clave de la hipotesis de ciudad compacta es que
brinda muy diversos conceptos juntos bajo una bandera potencialmente engafosa.
Ademas, estos conceptos varian de polémicas basadas en ideologias utépicas y
no a través de la investigacion empirica minuciosa, y existe también una tendencia
marcada hacia la prediccion y el modelado computarizado urbano. Esta diversidad
ha dado lugar a importantes diferencias de opinion sobre qué tanto y qué tan
rapido debe fomentarse la compacidad, aunque hay considerable acuerdo sobre la

conveniencia de la forma compacta en si (Pratt y Larkham, 1996:242).

En ese sentido, Burton et al (1996:199) sefalan que los problemas
principales que se presentan en el debate sobre la ciudad compacta son tres:
e Las pretensiones sobre la sustentabilidad de la ciudad compacta no se
han demostrado.
e La factibilidad o aceptabilidad social de la ciudad compacta sigue
siendo cuestionable.
e Se requieren herramientas para asegurar la implementacién exitosa de

la ciudad compacta.

La argumentacion contra la centralizacién urbana promovida por el modelo
de ciudad compacta se basa en cuatro puntos principales (Breheny, 1996:25):

1. La probabilidad de que no se obtendran los beneficios ambientales

pretendidos. A pesar de cierta reduccion en el consumo de energia que
podria esperarse de la compactacion, las ganancias seran muy modestas
en comparacion con la incomodidad que puede ser provocada por las
necesarias politicas draconianas. Las politicas destinadas a reducir los
viajes probablemente no valgan la pena, demostrando que solo los
ahorros marginales en el consumo de combustible y por tanto las
emisiones podrian ser el resultado de este tipo de politicas de contencion.

2. La probable imposibilidad de detener la descentralizacién urbana. Es claro

que la descentralizacion urbana continla a pesar del continuo régimen de

planificaciéon de contencién. Aunque esto podria no ser una pura expresion
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de la preferencia de localizacion, si refleja un importante deseo de los
estilos de vida en esas zonas. También implica que las politicas de
contencidn estrictas tienden a ser muy impopulares.

3. Parte del desarrollo en zonas de reserva natural es inevitable, incluso con

politicas de compactacion. Mientras la centralizacion extrema sostiene que

todo el futuro desarrollo urbano debe estar contenido dentro de los limites
urbanos existentes, el desarrollo de zonas de reserva es inevitable. En
cuanto a las formas alternativas de desarrollo urbano de alojamiento, seria
necesario introducir politicas de contencién mucho mas duras.

4. Es poco probable gue las densidades urbanas mas altas alcancen la alta

calidad de vida que la centralizacion promete. La calidad de vida urbana

se deteriorard con densidades mas altas, no mejorara como plantean los
promotores de la centralizaciébn. Esto sugiere que la mayoria de las
personas aumentan la satisfaccion de vivir en densidades moderadamente
bajas. Por otro lado, hay grupos de personas —de determinadas edades,
ocupaciones y niveles de ingresos— que puede elegir la vida urbana de
alta densidad. Del mismo modo, hay alta densidad en algunas zonas
urbanas —por lo general, histéricamente Yy arquitectdbnicamente
interesantes y socialmente exclusivas— que siguen siendo populares a
través del tiempo. Sin embargo, estas personas y estas areas son una
excepcion. Las personas que viven en zonas urbanas de alta densidad,
como en los anillos interiores, tienen méas probabilidades de ser atrapadas
en virtud de las oportunidades de empleo y de la disponibilidad de
viviendas en alquiler de lo que lo son por haber tomado una decision

consciente de vivir alli.

De acuerdo con Troy (1996:182), el aumento de las densidades
habitacionales trae consigo consecuencias sociales y medioambientales sobre la
forma y estructura de las ciudades, tales como:

e Disminucion de la capacidad de hacer frente a los problemas internos y

reduccion de oportunidades para el reciclaje urbano.
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e Reduccién de la capacidad de la cosecha o de otro modo hacer frente
a la lluvia en las zonas urbanas y reducir la escorrentia.

e Dificultad para los residentes urbanos de producir gran parte de sus
propios alimentos.

e Aumento de la contaminacion del aire, ya que reduce el espacio para el
crecimiento de los bosques de &rboles y arbustos que purifiquen el aire
y enfrien el &rea urbana.

e Reduccién de las posibilidades del crecimiento de madera para
combustible y reduccion de los habitats de aves y otras faunas nativas.

e Aumento de la congestion, lo que aumenta los accidentes y las

pérdidas de energia.

A su vez, el autor sostiene que el pensamiento de que la reduccion en el
consumo de energia en la vivienda estd asociada con el aumento de la densidad
residencial es mas aparente que real. La paradoja es que, incluso si el aumento de
la densidad conduce a la reduccion del consumo de energia, lo cual es un
beneficio ambiental, se compensa con el deterioro ambiental experimentado en

otras partes o elementos del sistema urbano (Troy, 1996:182).

Entre los elementos que dificultan la implementacion exitosa de las
politicas de densificacion, destacan las desventajas de la verticalidad,
caracterizada por la construccién de torres, ya que, a pesar de servir para ahorrar
espacio, se proyectan como un simbolo de modernidad, y cuanto mas altas son,
representan mayores costos en construccion y mantenimiento, lo cual las hace, en
la mayoria de los casos, inasequibles para uso habitacional, por tanto suelen ser
ocupadas por oficinas y/o servicios. En ese sentido, Chavoya et al (2009:43)
exponen cuatro puntos que enfatizan la dificultad de la densificacion exitosa y
cuestionan la funcionalidad del modelo de ciudad compacta, estos son:

1. Debilidad de la intervencion publica, lo cual facilita la especulacion,

acelerando el proceso de gentrificacion.
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2. Falta de espacios publicos y recreativos que sirvan a una alta
concentracion de edificios habitacionales.

3. Deficiencias de planeacion respecto al acceso a los servicios,
equipamientos y movilidad multiplicada.

4. Deterioro ambiental provocado por la mezcla de usos y la

concentracion de mas pobladores en menos espacio.

Asimismo, Salingaros (2007:482) sostiene que los bloques de pisos y
edificios de oficinas de gran altura no son sustentables. La seria amenaza del
elevado costo energético hace que los entornos ultra-densos basados en
rascacielos hayan dejado de ser viables. El urbanismo ultra-denso crea mas
problemas de los que resuelve, con una dependencia energética que utiliza los
recursos de una vasta regiéon circundante y depende ciegamente de un suministro
ininterrumpido de petréleo barato. Una alternativa mas viable es la ciudad
compacta de menor escala, idealmente rodeada de terrenos agricolas cercanos

gue ofrezcan alimentos para el suministro local.

En ese sentido, Areces (2015:135) sefiala que la relacién entre
compacidad urbana y consumo de energia se da a través de una ecuacion cuyas
variables urbanas y energéticas son ponderadas con otras variables mas
cualitativas, como los habitos de consumo energético de cada ciudad. La relacién
entre estas variables no es directa, por tanto, no se puede asumir que a mayor
compacidad necesariamente habrd menor consumo energético. Destaca que
también habria que tener en cuenta el consumo de energias naturales como la
radiacion solar, y antropogénicas, como el calor del consumo energético. Lo que
resulta en un modelo 'multivariable’ de planeacion urbana, ponderando variables
energéticas (de construccion, de operacion, de transporte y de mantenimiento) y
urbanas (localizacion regional y urbana, conectividad y movilidad, urbanizacién y
vegetacion urbana, densidad y forma urbana), aproximado a un equilibrio entre

morfologia y consumo de energia.
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En el contexto de las ciudades latinoamericanas, Carmona (2000:54)
observa que es poco probable el logro de los objetivos de la compactacion, dado
que la planificacion urbana y la formulacién de politicas opera dentro de una
estrategia de desarrollo mas amplia, basada en las fuerzas del neoliberalismo
global, las cuales han polarizado algunas regiones metropolitanas y centros
urbanos incrementando la tendencia a la segregacion espacial de las
comunidades. En ese contexto, la autora concluye que la globalizacion esta
reduciendo los niveles de autonomia de las ciudades y regiones latinoamericanas
ya que, en la mayoria de ellas, las practicas de gestién urbana se han orientado
mas hacia los intereses de grupos particulares.

Kunz (2015:77), por su parte, sefiala que en el urbanismo mexicano y gran
parte del latinoamericano es comun que se adopten soluciones "tipo receta" como
el modelo de ciudad compacta, que en los ultimos afios ha sido un planteamiento
recurrente sin importar la problematica ni el contexto en el cual se aplica. Segun el
autor, el modelo ideal de ciudad compacta no debe reducirse a la recuperacion de
poblacion en la ciudad interior, sino que también debe tener implicaciones como la
integracion social o nuevas formas de movilidad. Asimismo, observa tres puntos
en contra del modelo de ciudad compacta en el contexto mexicano:

1. No es evidente que el modelo de ciudad compacta sea mucho mejor
gue otros modelos de ocupacion territorial y mas bien parece tener un
sesgo ideoldgico.

2. Parece evidente la preferencia de buena parte de la sociedad por el
modelo extendido, incluso por sectores pobres. Esto se puede ver
alentado por costos de vivienda mas bajos en la periferia y a un arraigo
del uso del automévil en nuestra sociedad.

3. No se pueden hacer generalizaciones sobre la pertinencia de modelos
de ocupacion sin considerar elementos como las preferencias sociales,
sustentabilidad, justicia social, eficiencia administrativa, condiciones

tecnologicas y la realidad del marco institucional (‘'régimen urbanao’).
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En ese contexto, Quiroz (2015:17) cuestiona las virtudes de la mezcla de
usos de suelo relacionada al modelo de ciudad compacta, ya que argumenta que
la variedad de actividades y usos atraen a una poblacion flotante masiva y pueden
desbordar los servicios municipales como limpieza, seguridad y abasto de agua.
Asimismo, los espacios publicos como plazas, parques Yy jardines atraen
actividades comerciales que se extienden en horarios nocturnos, lo cual ocasiona

molestias y es detonante de conflictos con la poblacion residente.

Es comin encontrar grupos de ciudadanos que tienen una serie de
argumentos en contra. Dichos argumentos parten de la premisa de que un mayor
namero de habitantes significa el deterioro de la calidad de los servicios publicos y
las infraestructuras. Esta percepcion negativa es comprensible en el sentido de
que el uso mas intenso de las infraestructuras y los espacios publicos no ha ido
acompafiado con obras de reurbanizacion o de reforzamiento de las redes
existentes. Es importante sefalar que, ademas del rechazo ante la redensificacion
urbana, los habitantes de colonias exclusivamente habitacionales defienden la
unifuncionalidad de la zonificacion, oponiéndose a la mezcla de usos, ya que se
percibe a los usos no habitacionales como espacios generadores de ruido, olores
y saturacion vial, ademas de que se les suele vincular con fenédmenos como el
ambulantaje y la inseguridad. Aunado a esto, existe oposicién en las zonas de
nivel socioecondmico alto ante la llegada de grupos de niveles socioeconémicos
mas bajos que, ademéas de complicar la dinAmica social de la zona, pudieran

reducir el valor de sus inmuebles (Williams, 2004:1; Zamorano, 2005:3).

En coincidencia, Delgadillo (2015:169) argumenta que la compactacion
urbana representa problemas sobre la calidad de vida y la aceptacion social,
debido a que, generalmente, los residentes no quieren recibir ni nuevos edificios ni
nuevos vecinos porque ello implica la saturacion de las vialidades y servicios
urbanos, asi como la competencia por los equipamientos comunes. En ese

sentido, el autor cuestiona si por ciudad compacta debe entenderse solo la
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construccion de edificios en altura o también se deben atender los problemas de

servicios bésicos, infraestructura urbana y consumo de energia.

En el contexto de la Ciudad de México, Coulomb (2016:230) argumenta
que la politica de densificacion plantea poner un freno, no tanto al crecimiento
poblacional o econémico de la ciudad, sino al crecimiento espacial. Sin embargo,
esta voluntad entra en tensién con la imposibilidad de contener el crecimiento de
la demanda habitacional derivada de la transicion demografica del pais, puesto
que no se cuenta con una politica inmediata de acceso a terrenos disponibles
dentro del area urbanizada para las mayorias de bajos ingresos ni se dispone de
una alternativa de produccion habitacional que no sea la autoconstruccion en la

periferia.

Sobre la aplicacion del modelo en la Ciudad de México, Quiroz (2015:24)
argumenta que es un error del gobierno local equiparar la politica de
redensificacion con el modelo de ciudad compacta: "redensificar no es compactar”.
El autor explica que esto ha provocado especulacion, encarecimiento del suelo y
la expulsién de la poblacion de menores ingresos. Hay un consenso entre varios
autores acerca de que alentar la construccion en altura no garantiza la mezcla
social, ni de usos, ni de tipologias, y por el contrario, puede propiciar la exclusion y

profundizar la segregacion socioespacial.

A partir de esta revisidon, se advierten posibles consecuencias negativas
en la implementacion del modelo de ciudad compacta, las cuales se dividen en
territoriales, sociales y ambientales, que también pudieran interrelacionarse. Entre
las desventajas ambientales, se puede desatacar que:

a) No esta demostrado que un aumento en la densidad de construccion

contribuya a mejorar las condiciones medioambientales.

b) El desarrollo en zonas de reserva ecolégica es inevitable.
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c) Aumento de la contaminacion del aire, ya que reduce el espacio para el
crecimiento de los bosques de &rboles y arbustos que purifiquen el aire
y enfrien el &rea urbana.

d) Los posibles beneficios ambientales se verian contrarrestados por el
deterioro ambiental experimentado en otras partes del sistema urbano.

e) El urbanismo ultra-denso genera una dependencia energética que

utiliza los recursos de una vasta region circundante.

Entre las probables desventajas sociales, las mas importantes son:

a) La calidad de vida urbana podria verse deteriorada con el aumento en
las densidades de construccion.

b) La construccion de torres en altura eleva los costos de construccion y
mantenimiento, lo cual las hace inasequibles para uso habitacional.

c) La debilidad de la intervenciébn publica facilita la especulacion,
acelerando el proceso de expulsion de clases bajas.

d) Se suele asociar a los usos no habitacionales con problemas de ruido,
olores, saturacion vial, ambulantaje e inseguridad.

e) Existe cierta oposicion a la mezcla de clases, particularmente por parte
de las clases altas, que la perciben como una reduccion del valor de

sus inmuebles.

Por ultimo, entre las posibles desventajas territoriales, se destaca que:

a) Aumentar la densidad de las ciudades, no necesariamente contribuira
a mejorar los patrones de uso de suelo o el disefio urbano.

b) La mezcla de usos de suelo atraera a poblacion flotante masiva que
resultara en una sobrecarga los servicios publicos e infraestructura.

c) Se propicia la falta de espacios publicos y recreativos que sirvan a una
alta concentracion de edificios habitacionales.

d) El patrén de expansion urbana no se va a detener ni revertir, dado que
no se cuenta con una politica de acceso a suelo ni de produccion

habitacional para los habitantes de bajos ingresos.
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Expuesto lo anterior, en el Cuadro 1.1 se presenta una comparacion de los

principales argumentos tanto a favor como en contra del modelo de ciudad

compacta:

Cuadro 1.1. Argumentacion en torno al modelo de ciudad compacta

Argumentos a favor
Ahorro de suelo, energia y recursos
materiales.
Permite la preservacion de los sistemas
agricolas y naturales.
Permite un menor consumo energético.
Mayor diversidad en medios de
transporte.
Permite implementar modos de transporte
urbano sustentables.
Reduccion del parque vehicular
Libera de trafico privado a la mayor parte
de las vias.
Permite mejorar el paisaje urbano y el
espacio publico.
Reduccion del estrés ambiental.

Cercania a los lugares de trabajo y ocio.

Permite el reciclamiento del suelo urbano
para su desarrollo.

Diversidad, cohesion social y desarrollo
cultural.

Equidad en términos de accesibilidad para
la poblacion.

Econdmicamente viable dado que se
reducen los gastos en infraestructura.
Una mayor densidad de poblacién es
suficiente para respaldar los servicios
locales y el comercio.

Desarrollo urbano contenido con limites
claramente delimitados.

Alto grado de conectividad vial,
incluyendo aceras y ciclo vias.

Alto grado de cobertura de superficie
impermeable.

Control unitario o estrechamente
coordinado de la planificacion del
desarrollo urbano.

Capacidad fiscal del gobierno suficiente
para financiar las instalaciones e
infraestructuras urbanas.

Argumentos en contra
Las altas densidades generan mayores
indices de contaminacion ambiental.
Aumenta la congestion vial y con ella los
accidentes.
Es contraria a las fuerzas del mercado.
No es politicamente viable, ni siquiera
deseable.
Las politicas de contencion hacen
aumentar el precio del suelo.
Su aceptabilidad social es cuestionable.
Su pretensién de sustentabilidad no esta
demostrada.
Fomenta la urbanizacién mas alla de las
zonas restringidas.
Reduce la capacidad de cosecha.
No garantiza evitar el desarrollo en zonas
de reserva natural.
Las densidades de poblacion altas no
garantizan mejorar la calidad de vida.
Insuficiencia de espacios publicos y
recreativos para la poblacion.
La reduccién del suelo permeable aumenta
la escorrentia provocando inundaciones.
Las altas densidades generan un aumento
en las tasas de criminalidad.
La reduccién de areas verdes afecta a la
calidad del aire y aumenta el calentamiento
en zonas urbanas.
Una densidad de poblacion alta representa
el deterioro de los servicios publicos.
Se percibe a los usos no habitacionales
como generadores de ruido e inseguridad.
La mezcla de niveles socioeconémicos no
es deseable para las clases altas.

La debilidad de la intervencion publica
facilita el proceso de gentrificacion.

Las limitaciones financieras hacen que sea
dificil su implementacién en paises en
desarrollo.

48



Reflexiones finales

No parecen existir bases solidas para argumentar que el modelo de ciudad
compacta seria eficiente. Los estudios empiricos y de modelacion hasta ahora
realizados, a pesar de mostrar resultados positivos, son bastante aislados y
heterogéneos para emitir un juicio sobre su factibilidad. Asimismo, en el contexto
del neoliberalismo y en un pais en desarrollo como México, es dificil implementar
el modelo de ciudad compacta dada la presencia de un Estado débil y poco
autébnomo, asi como la existencia de marcos normativos deficientes que favorecen
practicas especulativas, beneficiando a intereses privados en detrimento de las
mayorias de bajos ingresos que muchas veces no encuentran otra opcion que

asentarse de manera irregular en las periferias.

Dada la diversidad en la tipologia de las ciudades, es evidente que la
férmula del modelo de ciudad compacta no podria ser aplicada de la misma
manera en una ciudad o en otra. Es necesario tomar en cuenta la aceptacion de la
poblacion respecto a las politicas de densificacion, ya que existe un rechazo de
buena parte de la sociedad por la percepcion de sobre poblamiento y las molestias
ocasionadas por el aumento en los indices de contaminacion, la sobrecarga de los
servicios publicos e infraestructura, y la falta de estacionamiento en el lugar donde

residen.
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Capitulo 2. Politica de vivienda relativa a la redensificacién urbana

Recientemente en México, dadas las complicaciones que representa a la
planeacion urbana el crecimiento disperso de las ciudades, comenzo a plantearse
la redensificacion urbana como una posible solucion. En ese sentido, la Secretaria
de Desarrollo Urbano y Vivienda de la Ciudad de México ha incluido en el discurso
oficial la pretension de implementar el modelo de ciudad compacta a las politicas
de desarrollo urbano. El presente capitulo parte de un analisis a nivel federal tanto
de la dinamica de crecimiento urbano como de la politica de vivienda, para
posteriormente, adentrarse en el analisis de las politicas de redensificacion urbana
gue se han llevado a cabo entre el afio 2000 y el afio 2015 a partir de los

programas de vivienda y la normatividad aplicada por las administraciones locales.

2.1. Politica de vivienda en México

La concentracion de la poblacion en las zonas metropolitanas y la gran
dispersién de numerosos asentamientos de baja densidad han dado origen a un
patron de urbanizacion difusa. Los intentos de contrarrestar estos procesos por
parte de las instancias encargadas de la planeacion territorial en el pais han sido
débiles e infructuosos. Se estima que alrededor de 90 mil viviendas precarias se
instalan cada afio en areas sin infraestructura ni servicios, en zonas de riesgo o de
proteccién ambiental. A ello se suma la masiva produccion de vivienda, financiada
por los organismos del sector publico, que se localiza en suelo barato de las
periferias de las ciudades. Asi, durante los Gltimos 30 afios, la poblacion ha
crecido 1.4 veces, mientras que la superficie urbana se ha incrementado en 5.9
veces (ONU-Habitat, 2012:13).

Este modelo de crecimiento urbano extensivo presenta un predominio de
vivienda unifamiliar y una altura promedio de las edificaciones menor a los dos
niveles y origina distintos efectos negativos que impactan socialmente, debido a
(SEDESOL, 2010:10):
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El alto costo que representan las nuevas inversiones en urbanizacion
derivadas de la expansidon de las redes de infraestructura y la
construccion de equipamiento nuevo.

La baja densidad de ocupacion, que provoca que el costo por metro
cuadrado de urbanizaciéon y su mantenimiento sean mas altos.

Los altos costos del transporte de las familias que ocupan los
desarrollos habitacionales ubicados en la periferia, supera las ventajas
de acceder a una vivienda popular o de interés social.

El severo deterioro ambiental, que se genera por las fuertes presiones
de ocupacién sobre los espacios naturales y de produccion
agropecuaria alrededor de las ciudades, lo que en muchas ocasiones
produce pérdida de areas de valor agricola y ambiental como las zonas
de recarga de acuiferos.

Mayor consumo de energéticos derivado de los traslados y servicios
urbanos adicionales.

En las ciudades mexicanas, las modalidades de produccién habitacional

se encuentran estrechamente vinculadas con el mercado de suelo, el cual puede

ser formal o informal. Las formas de acceso al suelo que tienen los diferentes

actores que inician los procesos de poblamiento y de produccién de las viviendas

determinan las caracteristicas del habitat y los procesos habitacionales que éstas
implican (ONU-Habitat, 2012:27).

En cuanto al nivel de ingreso de la poblacion demandante, la vivienda se

divide en tres tipos (Schteingart y Garcia, 2006:47):

a)

b)

De Interés Social: tiene un precio de entre 240 y 320 mil pesos, y se
exigen ingresos de entre 5.4 y 16.3 veces el salario minimo mensual.
De Interés Medio: fluctia entre 320 y 550 mil pesos y los ingresos
exigidos son entre 7.6 y 26.2 veces salarios minimos mensuales.
Vivienda Media: con precios entre 550 mil y dos millones de pesos,

para ingresos de entre 11.7 y 55 veces el salario minimo mensual.
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Segun datos censales, entre 2000 y 2010, el parque habitacional creci6 en
nameros absolutos en 7.1 millones de viviendas. En 2010 se registré un total de
35.6 millones de viviendas particulares, de las cuales 64.5% se localiza en las
ciudades (INEGI, 2010). La gran mayoria del parque habitacional del pais se
compone de casas unifamiliares independientes (91.7%) y sOlo se registra 5.7%
de departamentos en edificios. De las viviendas, 69% dispone de agua entubada,
90% de drenaje y 98% de electricidad. Cabe destacar que 65% de las viviendas
son propias, 14% rentadas y 13% prestadas. Entre 2001 y 2006, los programas de
financiamiento para vivienda completa representaron 60% de los otorgados,
mientras que entre 2007 y 2011 descendieron a 51.1%, incrementandose el
namero de los financiamientos para acciones de mejoramiento fisico, los cuales
alcanzaron 45.9% del total. El total de financiamientos ejercidos de 2001 a 2006
fue de 4.6 millones, mientras que de 2007 a 2011 fue de 8.2 millones dado que se
abrieron diferentes lineas de crédito para mejoramiento y rehabilitacion de
viviendas (ONU-Habitat, 2012:22).

Se observa que los programas de vivienda han beneficiado la adquisicion
de la vivienda nueva, ya sea por las ganancias que ésta genera o por la cultura del
mexicano promedio que prefiere "hacerse de un patrimonio propio" a rentar,
aunque muchas veces no esté dentro de sus posibilidades. Al respecto, Ponce
(2014:3) sefiala que la vivienda rentada paso de 2,818,055 a 4,033,667 entre 2000
y 2010; y en 2012, ésta representd el 15.1% del parque habitacional del pais. La
autora observa que la vivienda en renta presenta mejor calidad en todos los

indicadores que la vivienda propia, a excepciéon de los indices de hacinamiento.

Asimismo, la dotacion de servicios e infraestructura refleja una politica de
urbanizacion en la que las grandes concentraciones de poblacion mantienen las
mejores condiciones de infraestructura, mientras que las areas no urbanas
(localidades menores de 15 mil habitantes) muestran serias deficiencias en la
dotacion de servicios basicos. En las localidades menores de 2,500 habitantes, el

45% de las viviendas registra mala o muy mala calidad en este indicador; frente a
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un 3% en localidades de 100 mil habitantes o méas. Debido a que el 73.1% de la
vivienda por autoconstruccion pertenece a estratos sociales bajos o muy bajos, es
posible suponer que tuvieron que ubicarse en areas donde el suelo fuese mas
barato e incluso ocuparlo de manera ilegal, lo cual conlleva carencias en

infraestructura publica (Ponce, 2011:15).

Se estima que, en México, la poblacidon crecera 26.5% entre 2000 y 2030,
mientras que la vivienda lo hara en 88.5%, pero en el ambito urbano se espera
una expansion del parque habitacional de casi 100%, aunque la poblacion crecera
menos de una tercera parte (Flores y Ponce, 2006:37). El Programa Sectorial de
Vivienda 2001-2006 (SEDESOL, 2001), por su parte, estimaba en 731,584 nuevos
hogares el efecto de la transicion demogréfica, por lo que fijaba la meta de
financiar y construir 750,000 viviendas hasta el ultimo afio del sexenio 2001-2006.
Estas necesidades anuales de nuevas viviendas por la generacion de nuevos
hogares iran disminuyendo progresivamente para situarse en alrededor de
600,000 hacia el afio 2030 (Coulomb, 2010:555).

Boils (2004:351), argumenta que la politica habitacional en México se vio
influida por el Banco Mundial cuando, en octubre de 1992, el Gobierno Federal
creo el Programa para el Fomento y Desregulacion de la Vivienda. Este programa,
impulsado bajo los lineamientos del Banco Mundial, establecia como objetivo
central la disminucién del papel regulador del Estado mexicano en la actividad
para el desarrollo de la vivienda. Entre las propuestas planteadas por dicho
programa, estaban contenidos otros objetivos como son:

e Simplificar los tramites para la construccion de viviendas.

e Regularizar las propiedades inmuebles.

e Racionalizar los subsidios en los programas de vivienda publica.

e Transferir a los Gobiernos Municipales, desde los Gobiernos Estatales

y el Federal, una mayor participacion de las acciones habitacionales.
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Al mismo tiempo, el sector privado, considerado como mas eficiente para
afrontar el desafio habitacional, se convertia en el actor principal de la produccion
de vivienda social. Se pretendia asi sentar las bases de una produccion
habitacional masiva bajo el principio de que cada hogar pudiera tener la
posibilidad de contar con su vivienda propia e independiente. Si bien existen otras
lineas de accion implementadas por el Gobierno Federal, como pie de casas,
apoyos para el mejoramiento o la compra de vivienda usada; en la préactica, la
principal respuesta institucional que se ha dado hasta ahora al problema de la
demanda habitacional reside ante todo en el otorgamiento de financiamientos
masivos para la adquisicion de vivienda de interés social nueva terminada: durante
el periodo 2001-2006, estos créditos representaron el 55% del total de los
financiamientos para la vivienda otorgados por el sector publico. De hecho, esta
politica fue, desde 2000, una de las acciones mas visibles del Gobierno Federal,
con el financiamiento de méas de 3 millones de unidades nuevas entre 2000 y 2006

(de un total de 4.5 millones de créditos) (Paquette y Yescas, 2009:16).

Actualmente, la politica habitacional en México no atiende las necesidades
de los sectores formales de muy bajos ingresos y en situacién de precariedad
laboral. No hay mecanismos que permitan el acceso a la vivienda a los jovenes
gue aun no cuentan con historial crediticio. Y hacen falta mecanismos que
garanticen el acceso equitativo de las mujeres al crédito y a la propiedad de las
viviendas. En los ultimos afios, se observan cambios en la politica nacional de
vivienda en cuanto a (ONU-Habitat, 2012:23):

1. Instrumentos que desincentivan la localizacién lejana y discontinua de

los nuevos conjuntos habitacionales, como la guia de redensificacion y
el sistema de puntaje de ubicacion y sustentabilidad del entorno.

2. Incremento de créditos para vivienda usada, mejoramiento fisico y

rehabilitacion del parque habitacional existente.

3. Apoyo incipiente a la produccion social de vivienda.
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Al respecto, Barrios (2010:205) explica que los acelerados cambios
politicos, econdmicos y sociales sucedidos en un lapso de tiempo relativamente
breve, entre los que destacan el crecimiento, la redistribuciéon y la urbanizacion de
los habitantes nacionales, hicieron cada vez mas dificil la elaboracién de politicas
gubernamentales capaces de proporcionar los medios para que los sectores
sociales con menores recursos econémicos pudieran contar con una vivienda. La
produccion o gestion de la vivienda de interés social no satisfizo la necesidad de la
poblacidon mas necesitada, que resuelve su alojamiento con casas categorizadas
como vivienda de autoproduccion precaria y se asientan de forma irregular en
suelo no previsto para el desarrollo urbano, con lo que ocasionan problemas

sociales, politicos, funcionales y ambientales a las ciudades en donde se ubican.

En ese contexto, Tamayo (2007:55) observa que la dimensién cualitativa
del problema de la vivienda en México incluye los siguientes factores:

1. Falta de una politica integral a largo plazo.
Desarticulacion entre politicas de desarrollo urbano y habitacionales.
Reduccion de la accion de las instituciones publicas.

Desregulacion, privatizacion y eliminacion de subsidios.

a k~ wN

Incompatibilidad entre el suelo disponible para vivienda popular y la

factibilidad de servicios e infraestructura.

o

Escasa produccion de vivienda en renta.

7. Reduccion de los metros cuadrados de vivienda.

Un indicador de la problematica de la vivienda son los altos porcentajes de
desocupacion de esta vivienda nueva y los problemas de pago de los créditos que
se reflejan en los niveles de cartera vencida en algunos intermediarios financieros
y los impactos de la misma en su estructura de capital. En este sentido, el nUmero
de viviendas deshabitadas en México es un indicador que confronta el modelo de
actuacién de la politica de vivienda actual. Hasta 2010, se registroé un total de 4.9

millones de viviendas deshabitadas, que representa 14% del parque habitacional
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nacional (INEGI, 2010). El 60% de éstas se concentra en localidades urbanas.
Este fendmeno puede ser resultado de factores como (ONU-Habitat, 2012:23):
1. Gastos de traslado por habitar lejos de fuentes de empleo y escuelas.
2. Incremento de la violencia e inseguridad en ciertas zonas del pais, ya
gue se observa una relacion directa con las viviendas deshabitadas.
Generacion de una oferta de vivienda por encima de la demanda.
Falta de un empleo seguro, que provoca que los derechohabientes

dejen de pagar sus créditos hipotecarios y les sea retirado el beneficio.

Se evidencia que, al promover la produccién masiva y la adquisicion de
vivienda unifamiliar independiente, la politica de vivienda en México contribuy6 a
fomentar el negocio inmobiliario, acentuando la fragmentacion socioespacial y el
modelo de expansion urbana difusa, sin generar a la par, mecanismos de acceso
0 una politica solida de vivienda en renta para la poblacién de menores ingresos
que no tiene acceso a los créditos hipotecarios; propiciando endeudamiento entre
los adquirientes de los mismos, impagos por la falta de seguridad laboral en el
pais, y el consecuente abandono de casi cinco millones de viviendas en el
territorio mexicano. La falta de una oferta habitacional, orilla a los habitantes de
menores ingresos a buscar opciones de vivienda en las periferias, en muchas
ocasiones de manera ilegal, lo que resulta en carencias en servicios publicos e

infraestructura, e incluso problemas ambientales y sanitarios.

2.2. Vivienda y redensificacion urbana en la Ciudad de México

En la actualidad, la Zona Metropolitana del Valle de México (ZMVM)
cuenta con mas de 20 millones de habitantes, cifra que equivale al 17% de la
poblacién nacional. Poco menos de la mitad de la poblacion de la zona
metropolitana vive en la Ciudad de México. Si bien el crecimiento de la poblacién
se ha desacelerado notablemente, durante la ultima década promedio 1.2% anual
y la poblacion en las zonas periféricas crecio mas rapido que la del nacleo urbano.

Esto se sumo6 a la expansion de la zona urbana, por lo que se incrementd la
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necesidad de mejor y mayor infraestructura urbana. Sin embargo, al expandirse la
zona urbana no se ha reducido la densidad urbana. En comparacién con ciudades
europeas u otras latinoamericanas, la ZMVM mantiene una poblacién bastante
densa de 13,500 habitantes por km? (OECD, 2015:5).

De acuerdo con Isunza y Méndez (2011:109), desde principios del siglo
XXI, algunos municipios de la ZMVM han sido receptores de grandes conjuntos
habitacionales, construidos por promotores privados, pero financiados
conjuntamente por organismos publicos de vivienda y créditos hipotecarios
otorgados con altas tasas de interés por bancos privados. Ello ha resultado en una
configuracion urbana basada en la formacion de nucleos de poblacién
fragmentados, desintegrados funcional y socialmente con las formas de
poblamiento preexistentes. Ahi los gobiernos municipales enfrentan grandes
desafios para proporcionar servicios tanto a la nueva poblacion, proveniente
principalmente de las areas centrales e intermedias de la Ciudad de México, como
a los antiguos residentes, originando un desfase entre las competencias de

gobierno a nivel local y las nuevas necesidades de la poblacién.

Respecto al ciclo urbano correspondiente a la Ciudad de México, Sobrino
(2007:585), observa que las etapas de "metropolitanismo” son cuatro:

1. Urbanizacion, o concentracion, cuando la tasa de crecimiento
demografico de la ciudad central supera a la de la periferia.

2. Suburbanizacién, o desconcentracion, cuando la periferia alcanza un
mayor ritmo de crecimiento poblacional respecto a la ciudad central.

3. Desurbanizacion, o despoblamiento, cuando la ciudad central inicia un
saldo neto migratorio negativo y prosigue hasta el decrecimiento
absoluto de su poblacion.

4. Reurbanizacion, o repoblamiento, cuando la ciudad central retoma su

crecimiento demografico.
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Asimismo, el autor sefiala que los etapas de la demanda ocupacional son:
i) concentracion, cuando la ciudad central cobija el grueso de la nueva demanda
ocupacional; ii) descentralizacion, en donde la nueva demanda ocupacional se
origina principalmente en la periferia; iii) estancamiento, cuando la ciudad central
enfrenta una pérdida absoluta de ocupados; y iv) reactivacién, cuando se recupera

la demanda ocupacional en la ciudad central (Sobrino, 2007:585).

En ese sentido, durante la década de 1950, colateral al fuerte desarrollo
industrial que se experimentd en la Ciudad de México, se registré una elevada
tasa de crecimiento poblacional, la cual representd una tasa de 4.8 por ciento en
promedio anual. En la década de 1980, la entidad experimentd un cambio
demografico drastico, ya que en ella se registré una tasa de crecimiento negativa
de -0.7. En este periodo censal, la ciudad disminuy6é su poblacién en 595,335
habitantes (GDF, 2001:2).

Mientras algunas delegaciones periféricas experimentaron fuertes tasas
de crecimiento, las céntricas registraron una dinamica demografica que se
caracteriz6 por expulsar poblacion de su territorio debido a los cambios de uso del
suelo influidos por el sector inmobiliario. En la década de 1970, las delegaciones
periféricas crecian a una tasa mas acelerada que la correspondiente a la Ciudad
de México (2.5 por ciento); mientras que las delegaciones centrales presentaban
tasas de crecimiento negativo (GDF, 2001:2).

En la década de 1990, las delegaciones que mas crecieron fueron las
comprendidas en el segundo y tercer contorno, con tasas de crecimiento anual por
arriba del 2.4 por ciento. El despoblamiento de las delegaciones centrales y de
algunas intermedias, provocO un incremento acelerado de poblacion en las
delegaciones periféricas, con la consecuente subutilizacion de la infraestructura y
equipamiento existente, y la especulacion inmobiliaria en la Ciudad Central.
Asimismo, en la periferia se incrementaron los asentamientos irregulares en zonas

de alto riesgo o en suelo de conservacion (GDF, 2001:2).
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La densidad de poblacion (habitantes por kildmetro cuadrado) de las
delegaciones expresa los niveles de complejidad y de heterogeneidad intraurbana,
generados por el proceso de desarrollo urbano. La densidad en la Ciudad de
México ha cambiado de 2,035 en 1950 a 5,891 hab/km? en 1980, afio en que
registro su valor maximo (GDF, 2001:3). En el afio 2000, dada la pérdida de
poblacién, se registraron 5,756 hab/km?, y en 2010, 5,920 hab/km? (INEGI, 2010).

En ese contexto, en la Figura 2.1 se observa la densidad de poblacién por
contorno en el periodo 2000-2015, en donde se aprecia que la Ciudad Central, con
variaciones alrededor de los 50 mil hab/km? y el Primer Contorno, alrededor de los
80 mil hab/km? se encuentran muy por encima de la densidad media de la Ciudad
de México que ronda los 5 mil hab/km?. Posteriormente, en la Figura 2.2, se
observa la densidad de viviendas en el mismo periodo, donde se aprecia
claramente un pronunciado aumento en la Ciudad Central de alrededor de 3,700
vivikm?. Lo mismo ocurre en el Primer Contorno, donde el aumento es de
alrededor de 2,900 viv/km?, que al igual que la Figura anterior, se encuentran muy
por encima del aumento en la densidad de vivienda de la Ciudad de México en su

conjunto, el cual ronda las 300 viv/km?.

Figura 2.1. Densidad de poblacién en la Ciudad de México, 2000-2015 (hab/km?).
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Fuente: Elaboracion propia con datos del INEGI.
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Figura 2.2. Densidad de viviendas en la Ciudad de México, 2000-2015 (viv/km?).
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La periferizacion de las ciudades se combina con un proceso que ha
caracterizado la dinamica urbana del ultimo cuarto de siglo: la disminucién
constante del uso habitacional en las zonas de mas antigua urbanizacion. Los
instrumentos de planeacion urbana sefialan la urgente necesidad de cambiar a un
modelo méas econdmico de uso del recurso suelo mediante dos estrategias
convergentes: a) optimizar el uso del suelo urbano existente, densificando las
areas de menor densidad de vivienda; y b) planificar ciudades periféricas mas
compactas (Coulomb, 2010:565).

Es muy difundido hoy en dia, en las ciudades de América Latina y el
Caribe, el interés por la "recuperacion”, la "refuncionalizacion” o el "reciclamiento
urbano" de las areas centrales que se caracterizan por un grado avanzado de
deterioro, obsolescencia o abandono de sus estructuras edificadas, asi como de
sus espacios abiertos. Se trata de una concepcion fundamentalmente econémica
gue consiste en querer corregir las 'deseconomias’ que significan, para el conjunto
de una ciudad, la decadencia y la desvalorizacion, el despoblamiento y la
subutilizaciéon de la infraestructura y de los equipamientos acumulados en las

areas centrales a lo largo del proceso de urbanizacion (Coulomb, 2012:14).
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Desde el punto de vista de la politica urbana y la ordenacién del territorio,
al ocupar alrededor del 60% del area urbana, la vivienda constituye el principal
factor de estructuracion de la ciudad, junto con la vialidad y el transporte. La
formacion de nuevos hogares requiere de la construccion anual de entre 30 y 35
mil nuevas viviendas. Hasta ahora, entre 50% y 60% de la poblacion ha resuelto
su necesidad de alojamiento, sea a través de la compraventa o del arrendamiento,
fuera del mercado formal de suelo y vivienda, en las colonias populares que se
constituyeron y consolidaron progresivamente entre 1940 y 1990 en las periferias
de la ciudad, cada vez mas alejadas de las zonas céntricas donde se ubican los
lugares de trabajo y el equipamiento urbano. Esto se logré a través de dos
procesos: a) ocupacion irregular de terrenos no urbanizados; y b) autoproduccion
de vivienda (Coulomb, 2005:11).

Como antecedente de las politicas de redensificacién urbana, al inicio de
la administracion 2000-2006, el Gobierno de la Ciudad de México observo, a partir
de los datos reportados por el Instituto Nacional de Estadistica y Geografia
(INEGI) y la Secretaria de Desarrollo Social (SEDESOL), que hacia el afio 2000 se
registraba una reduccion del parque habitacional en 19,501 unidades de vivienda
respecto del Censo de Poblacién y Vivienda de 1990 en las delegaciones
centrales, siendo la mas afectada por este fenomeno la delegacién Cuauhtémoc,
en la que la pérdida alcanzaba las 12,229 unidades; por otra parte, era claro el
incremento de asentamientos humanos en las delegaciones de la periferia. Se
planted entonces que se requeria de 245 mil acciones de vivienda en la ciudad:
153 mil para cubrir necesidades de vivienda nueva y 92 mil para mejoramiento.
Fue a partir de este diagnostico que el gobierno local se plante6 como meta
realizar 150 mil acciones de vivienda en el sexenio. Para alcanzar esta meta, se
tomaron en cuenta tres premisas fundamentales (Cervantes, 2006:52):

a) Contribuir a la realizacién del derecho humano béasico que significa la

vivienda.

b) Regular el crecimiento urbano con reglas claras y procedimientos

agiles.
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c) Contribuir al desarrollo de una actividad econOmica altamente
generadora de empleo.

En ese sentido, en diciembre del afio 2000, se emite el denominado
Bando Informativo NUumero Dos, una iniciativa del Gobierno de la Ciudad de
México para revertir el crecimiento desordenado de la mancha urbana hacia las
zonas de recarga de mantos acuiferos y de produccion del oxigeno para la ciudad.
Esta iniciativa restringia la construccion de unidades habitacionales y desarrollos
comerciales en nueve de dieciséis delegaciones que comprende la entidad, en
tanto que promovia el crecimiento poblacional en las cuatro delegaciones
centrales (Benito Juarez, Cuauhtémoc, Miguel Hidalgo y Venustiano Carranza), las
cuales habian disminuido notablemente su poblacién en los Ultimos afios
(1,225,611 habitantes entre 1970 y 2000); asimismo, se impulsaria en estas
dltimas un programa de vivienda para los habitantes de bajos ingresos.

Mediante politicas de suelo urbano, ordenacion del territorio y produccién
de vivienda se intentd revertir las tendencias negativas de los modos de
poblamiento y de crecimiento expansivo, asi como dotar de espacios habitables a
quienes mas lo necesitan. En este sentido, el efecto directo del Bando Dos fue la
asignacion de recursos fiscales propios a la asignacion social de vivienda en un
ambicioso programa orientado a familias de escasos recursos (no sujetos de
crédito). Asimismo, se dio pauta a la accion de la iniciativa privada para promover
vivienda a sectores de bajos y medios ingresos, y de esa forma incidir en la
ordenacion del desarrollo urbano. Todo ello fue acompafiado a través de la
facilitacion administrativa a través de la creacion de mecanismos juridicos para
impulsar la nueva politica. La intencion era reducir los efectos perniciosos de la

exclusion social y la segregacion territorial de la ciudad (Azuara et al, 2007b:22).
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2.2.1. Acciones de vivienda por parte del sector publico

Correspondiendo a la politica de redensificacion urbana, en 2001 el

Instituto de Vivienda de la Ciudad de México (INVI) implementa dos programas

acordes con las diferentes formas de gestion del habitat popular:

Vivienda en conjunto. Dirigido a las é&reas centrales, gestionado
principalmente a través de los grupos sociales organizados.

Vivienda en lote familiar. A desarrollarse principalmente en las areas
intermedias y periféricas, en las colonias en proceso de consolidacion,

para lo cual se decide que la gestion sea individual.

Las acciones del Programa Vivienda en Conjunto constaron en su mayoria

de viviendas nuevas terminadas en conjuntos habitacionales. Entre 2001 y 2005

un total de 29,979 familias beneficiadas por este programa, de las cuales la mayor

parte (48.87%) se ubicé en el rango salarial que va de 1.6 a 3 vsmd (veces el

salario minimo diario) siguiendo en importancia las del rango de 3.1 a 4.7 vsmd

(32.9%); asimismo se atendié a familias que reciben menos de 1.5 vsmd (5.04%) y

a familias que no reciben ingresos (6.28%), desatacando una mayor cobertura en
la delegacion Cuauhtémoc (Cuadro 2.1) (Puebla, 2007:149).

Cuadro 2.1. INVI: Atencion a hogares en pobreza.

Programa de vivienda en conjunto (diciembre de 2001 al 31 de diciembre de 2005)

Ingreso familiar* Numero de familias Distribucién porcentual de
beneficiadas familias beneficiadas
De 0.0 vsmd 769 6.28%
De 0.1a 1.5 vsmd 617 5.04%
De 1.6 a 3.0 vsmd 5,988 48.87%
De 3.1 a4.7 vsmd 4,031 32.90%
De 4.8 a6.0 vsmd 557 4.55%
De 6.1 a 8.0 vsmd 216 1.76%
De mas de 8.0 vsmd® 75 0.61%
Total® 12,253 100%

1. El salario minimo en la Ciudad de México es de $ 46.80 pesos; vigente en 2005.

2. 12,253, corresponde a la muestra representativa de las acciones realizadas por el Programa de Vivienda
en Conjunto, de diciembre de 2001 al 31 de diciembre de 2005.

3. Las familias con mas de 8 vsmd pueden corresponder a hogares originales de predios que van al
Programa Sustitucion de Vivienda, ya que el Instituto respeta su derecho de arraigo.

Fuente: Puebla (2007). Cuadro tomado de los Indicadores de Gestién y evaluacion interna del INVI.
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De acuerdo con Esquivel (2007:263), entre 2001 a 2005 se ejercié un total
de 152,406 créditos para vivienda nueva, seis de cada 10 de estos créditos,
correspondieron al Primer Contorno y solo tres a la Ciudad Central. Se continu6
construyendo en las delegaciones del Primer Contorno, las cuales también
mostraban indices de despoblamiento. Por otra parte, las delegaciones
Cuauhtémoc y Miguel Hidalgo, en conjunto, recibieron el 70% de los créditos
ejercidos en la Ciudad Central. En el Primer Contorno destacan las delegaciones
de Iztapalapa y Azcapotzalco, en las cuales se aplicaron casi la mitad de los
créditos destinados a la Ciudad Central (Cuadro 2.2). Lo anterior se observa en la
Figura 2.3, donde, entre 2001 y 2002, se incrementa en 25 mil el nimero de

créditos ejercidos en el primer contorno.

Cuadro 2.2. INVI: Créditos ejercidos para vivienda nueva (2001-2005)

DELEGACION / CDMX 2001 2002 2003 2004 2005 Total
Ciudad de México 23,311 55,561 25,613 27,450 20,471 152,406
% 15.3 36.5 16.8 18.0 13.4 100.0
Benito Juarez 456 1,051 1,497 1,367 1,845 6,216
Cuauhtémoc 3,173 4,157 4,810 3,305 4,190 19,635
Miguel Hidalgo 1,818 2,575 3,694 3,111 2,585 13,783
Venustiano Carranza 646 1,710 1,813 1,926 1,891 7,986
Ciudad Central 6,093 9,493 11,814 9,709 10,511 47,620
% 26.1 17.1 46.1 354 51.3 31.2
Alvaro Obregén 2,033 1,387 1,151 1,096 605 6,272
Azcapotzalco 2,210 13,780 1,329 2,701 1,941 21,961
Coyoacan 856 8,727 1,079 1,312 768 12,742
Cuajimalpa 146 448 188 405 145 1,332
Gustavo A. Madero 2,418 5,412 2,733 3,606 2,185 16,354
Iztacalco 1,441 3,214 1,253 1,240 992 8,140
Iztapalapa 5,783 7,885 3,973 4,147 2,029 23,817
Primer Contorno 14,887 40,853 11,706 14,507 8,665 84,346
% 63.9 73.5 45.7 52.8 42.3 55.3
Magdalena Contreras 270 2,455 235 392 131 3,483
Tlahuac 970 899 516 854 281 3,520
Tlalpan 796 1,312 928 1,291 602 4,929
Xochimilco 295 442 352 577 274 1,940
Segundo Contorno 2,331 5,108 2,031 3,114 1,288 13,872
% 10.0 9.2 7.9 11.3 6.3 9.1
Milpa Alta 0 107 62 120 7 296
Tercer Contorno 0 107 62 120 7 296
% 0.0 0.2 0.2 0.4 0.0 0.2

Fuente: Esquivel (2007) con datos de CONAFOVI.
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Figura 2.3. INVI: Créditos ejercidos para vivienda nueva (2001-2005).
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Fuente: Elaboracién propia con datos de Esquivel (2007).

En ese sentido, Azuara et al (2007a:367) sefalan que la principal fortaleza
de la politica habitacional instrumentada a través de los programas del INVI,
durante la aplicacion del Bando Dos, es haber logrado una gran produccion, sin
precedentes, dirigida hacia la poblacion de escasos recursos, en concordancia con
las especificidades socio-territoriales de la entidad. Se logré un vinculo entre la
politica habitacional y la de desarrollo urbano, a diferencia de lo que sucedia en el

ambito federal, que dejo estos aspectos al libre juego de las fuerzas del mercado.

En la siguiente administracion (2007-2012), se abandonan los lineamientos
generales del Bando Informativo Numero Dos, pero el Gobierno de la Ciudad de
México le da continuidad al programa Vivienda en Conjunto reportando como
resultado de su programa "Redensificacion de la ciudad central” un total de 6,620
viviendas terminadas en 272 predios ubicados en las cuatro delegaciones
centrales. Los ejes principales de la politica habitacional durante esta
administracion fueron (Revah, 2012:14):

1. Proponer soluciones habitacionales vinculadas con el medio ambiente
evitando el crecimiento urbano sobre las areas de proteccion ambiental.
2. Permitir el acceso a suelo urbano en la ciudad y no en los municipios

conurbados a dos o tres horas de distancia de los centros de trabajo.
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3. Promover un modelo de ciudad compacta y densificada, que implicaba:
o La utilizacion de reserva de suelo central.
o Laincorporacion de espacios ociosos o subutilizados.
o Elincremento de predial a terrenos baldios.
o Una politica de alta densificacion habitacional tanto vertical, como en

segundos y terceros pisos en vivienda unifamiliar.

En ese contexto, al final de su administracion, el Director del Instituto de
Vivienda (INVI) report6 un total de 128,208 acciones de vivienda en los diversos
programas aplicados, en beneficio de mas de 500 mil personas, principalmente
qguienes no tenian acceso a créditos; madres solteras, adultos mayores y personas
con capacidades diferentes. De estas acciones, Unicamente 18,911 se dedicaron a

financiamientos para de vivienda (Cuadro 2.3) (Revah, 2012:9).

Cuadro 2.3. INVI: Acciones de vivienda en el periodo 2007-2012.

PROGRAMA 2007 2008 2009 2010 2011 2012 TOTAL
Vivienda en Conjunto

Financiamientos para vivienda 1,512 5,542 5,366 3,180 2,225 1,086 18,911
Ayudas de renta 894 861 1,376 6,981 2,324 1,833 14,269
Subsidios (apoyo para ecotecnias) 1,737 1,912 1,737 2,542 1,884 9,812

2,406 8,140 8,654 11,898 7,091 4,803 42,992
Mejoramiento de Vivienda

Progresiva y/o lotes familiares 2803 4,466 3,155 3,338 3,551 2,718 20,131
Mejoramiento y ampliacion 11,046 15,741 9,152 7,966 5,847 4,252 53,977
Subsidios (apoyo para ecotecnias) 2911 2,465 4,103 1,629 11,108

13,849 20,207 15,218 13,769 13,501 8,599 85,216
TOTALES 16,255 28,347 23,872 25,667 20,592 13,402 128,208

Fuente: Revah (2012): “La nueva cara del INVI". Instituto de Vivienda de la Ciudad de México.

También se reporta, de 2001 a 2013, un total de 1,407 obras terminadas
construidas con créditos otorgados mediante el programa Vivienda en Conjunto.
Entre las delegaciones beneficiadas por este programa, destacan la Cuauhtémoc,
con 459 obras, seguida de las delegaciones Miguel Hidalgo y Venustiano
Carranza, con 219 y 215 obras, respectivamente (Cuadro 2.4). En la Figura 2.4 se
observa claramente el impacto de la politica de redensificacién urbana durante la
aplicacién del Bando Dos, donde el Instituto de Vivienda otorgd una cobertura
significativamente mayor en la construccion de vivienda social a la ciudad central,

en comparacion con la poca o nula cobertura en el primer y segundo contornos.
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Cuadro 2.4. INVI: Obras terminadas construidas con créditos otorgados mediante el
programa Vivienda en Conjunto (2001-2013).

Cont./Delegacion

CDMX

Ciudad
Central

Primer
Contorno

Segundo
Contorno

2001 2002 2003 2004 2005 2006 2007 2008 2009 2010 2011 2012 2013  Total
Total 125 218 177 111 148 115 114 55 46 62 85 87 64 1,407
% 89 155 126 79 105 82 8.1 3.9 3.3 4.4 6.0 6.2 45 100.0
BJ 2 14 10 3 5 6 6 2 2 6 6 8 2 72
CUA 34 61 51 27 77 47 34 11 11 24 31 24 27 459
MH 22 53 24 22 13 11 16 8 10 8 15 7 10 219
\Ye 18 29 31 23 11 18 21 10 6 9 12 16 11 215
CcC 76 157 116 75 106 82 7 31 29 47 64 55 50 965
% 60.8 720 655 676 716 713 675 564 630 758 753 632 781 686
AO 0 4 6 0 1 2 4 2 1 1 1 2 0 24
AZC 8 20 10 9 5 5 7 7 4 4 9 12 9 109
coy 2 1 0 2 2 1 0 0 1 2 2 0 0 13
CuJ 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0 1 0 1
GAM 24 18 23 11 19 15 19 7 4 4 7 4 4 159
1ZT 5 9 9 3 9 6 5 6 2 3 1 10 0 68
1ZT 6 9 11 8 4 3 1 1 5 0 1 0 1 50
C1 45 61 59 33 40 32 36 23 17 14 21 29 14 424
% 36.0 280 333 297 270 278 316 418 37.0 226 247 333 219 301
TLH 3 0 0 1 0 0 1 1 0 0 0 2 0 8
TLP 1 0 2 2 2 1 0 0 0 1 0 1 0 10
C2 4 0 2 3 2 1 1 1 0 1 0 3 0 18
% 3.2 0.0 11 2.7 14 0.9 0.9 1.8 0.0 1.6 0.0 3.4 0.0 13

Fuente: Instituto de Vivienda de la Ciudad de México mediante INFOMEX.

Figura 2.4. INVI: Obras con créditos del programa Vivienda en Conjunto (2001-2013).
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Fuente: Elaboracién propia con datos del Instituto de Vivienda de la Ciudad de México (INVI).
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2.2.2. Acciones de vivienda por parte del sector privado

Por parte de los desarrolladores privados, durante la aplicacion del Bando
Dos se emitieron 9,811 certificados para dictaminar 145,711 viviendas factibles en
toda la ciudad, de ellas el 78% (113,710) se autorizaron en las delegaciones
centrales, tanto para desarrolladores privados como publicos. Cabe resaltar que si
bien la mayoria de las viviendas autorizadas se localizan en la Ciudad Central, 2
de cada 10 se ubicaron fuera. Del total de viviendas autorizadas desde el 2001, el
79% (110,708) son de desarrolladores privados, mientras que el 21% (29,572)
fueron construidas por el INVI (Cuadro 2.5) (Esquivel, 2007:256).

Cuadro 2.5. Viviendas factibles dictaminadas mediante Certificado Unico de Uso de Suelo
y Sistema de Informacién Geografica (SIG), periodo 2001-2005*

CONTORNO/CDMX 2001 2002 2003 2004 2005 TOTAL
Ciudad Central 26,170 16,911 16,561 36,654 13,174 109,470

% 824 66.2 81.1 79.7 79.3 78.0
Primer Contorno 1,967 4,613 850 4,159 1,636 13,225
% 6.2 18.1 4.2 9.0 9.9 9.4
Otras Delegaciones 3,616 4,008 3,004 5,162 1,795 17,585
% 11.4 15.7 14.7 11.2 10.8 12.5
Ciudad de México 31,753 25,532 20,415 45,975 16,605 140,280
% 100.0 100.0 100.0 100.0 100.0 100.0

*Informacién que integra datos del 1 de enero de 2001 al 15 de septiembre de 2005.
Fuente: Esquivel (2007), con datos del Quinto Informe de Trabajo, SEDUVI, 2005.

Los datos anteriores se pueden contrastar con las solicitudes presentadas
ante la SEDUVI, de 2010 a 2013, para construccion de vivienda mediante la
Norma 26, por delegaciéon y contorno, correspondiente a los desarrolladores
privados. De dichos datos, destacan las delegaciones lztacalco y Azcapotzalco
con un total de 23,487 y 19,661 solicitudes, respectivamente (Cuadro 2.6).
Asimismo, en la Figura 2.5, se muestra la gran cantidad de solicitudes en los afios
2011 y 2012, principalmente en el primer contorno, antes de la suspension de la

Norma, en 2013, debido a los incumplimientos e irregularidades denunciadas.
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Cuadro 2.6. Solicitudes para aplicar la Norma 26 en conjuntos habitacionales por parte de

desarrolladores privados (2010-2013).

Contorno/Delegacion 2010 2011 2012 2013 Total
Ciudad de México Total 23,311 55,561 25,613 27,450 152,406
% 15.3 36.5 16.8 18.0 100.0
Ciudad Central Benito Juarez 618 4,105 4,045 1,402 10,170
Cuauhtémoc 2,712 5,934 3,530 397 12,573
Miguel Hidalgo 1,953 8,042 4,532 1,889 16,416
Venustiano Carranza 1,032 2,867 2,323 1,063 7,285
Total Ciudad Central 6,315 20,948 14,430 4,751 46,444
% 27.1 37.7 56.3 17.3 30.5
Primer Contorno Alvaro Obregén 945 3,710 798 652 6,105
Azcapotzalco 4,615 8,510 4,432 2,104 19,661
Coyoacan 731 1,661 1,684 1,382 5,458
Cuajimalpa 132 337 112 278 859
Gustavo A. Madero 3,252 5,918 3,178 1,693 14,041
Iztacalco 3,528 6,930 8,155 4,874 23,487
Iztapalapa 916 6,547 6,479 2,349 16,291
Total Primer Contorno 14,119 33,613 24,838 13,332 79,797
% 60.6 60.5 97.0 48.6 52.4
Segundo Contorno Magdalena Contreras 65 117 171 100 453
Tldhuac 2,826 1,111 5,852 172 9,961
Tlalpan 604 4,061 3,491 1,411 9,567
Xochimilco 16 100 398 514
Total Segundo Contorno 3,495 5,305 9,614 2,081 20,495
% 15.0 9.5 37.5 7.6 13.4

Fuente: Secretaria de Desarrollo Urbano y Vivienda de la Ciudad de México (SEDUVI).

Figura 2.5. Solicitudes para aplicar la Norma 26 en conjuntos habitacionales (2010-2013).
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Fuente: Elaboracién propia con datos de la Secretaria de Desarrollo Urbano y Vivienda de la Ciudad de México.

En general, de acuerdo con Esquivel (2007:276), en la aplicacion del

Bando Dos, la modalidad de actuacion de los promotores privados fue la

produccion de un gran numero de departamentos en conjunto habitacional en

predios que antes fueron una vivienda, dando lugar al reciclamiento del suelo en
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zonas centrales y a una intensificacibn de su uso. La autora observa que los
"departamentos” aumentaron en las delegaciones centrales, aunque el mayor
incremento fue en Miguel Hidalgo y Venustiano Carranza. Por su parte, las "casas
independientes” y en general las otras formas de habitacion, registraron un
decremento entre 2000 y 2005. Las "casas independientes" tuvieron una
reduccion neta de 22,281 unidades, mientras que los departamentos se
incrementaron a una tasa de 3.2%, que en numeros absolutos son 43,733

viviendas de este tipo.

El precio del suelo se vio incrementado de una manera significativa
principalmente en los llamados corredores urbanos que son los ejes viales y
avenidas y donde se permitian construcciones mas altas. Su valor en la Ciudad
Central aument6 en promedio 100% con la aplicacién del Bando Dos. De esta
manera, la vivienda de los desarrolladores privados se dirigia a los sectores
(medios y altos) que podian pagarlo. Como respuesta a este incremento y para
reducir su impacto en el costo de las viviendas, la estrategia seguida por los
desarrolladores privados fue el aumento de las densidades de los conjuntos
habitacionales, las cuales pasaron, por ejemplo, para la vivienda Social, de 350
viv/ha en el afio 2000 a méas de 650 en los desarrollos que se construyeron en
2006. Paralelamente, la superficie construida por vivienda tuvo una reduccién. En
el 2001, la vivienda Social tenfa una superficie de 57.6 m? para 2006, se
redujeron 6 m? en promedio (Esquivel, 2007:281).

2.2.3. Balance de resultados de la aplicacién del Bando Dos

De acuerdo con algunos autores, entre sus resultados mas importantes, la
aplicacion del Bando Dos contribuyo a frenar e incluso revertir el despoblamiento y
desvalorizacion de la ciudad central, incentivando la inversion inmobiliaria en un
espacio que a lo largo de su historia de la ciudad ha sido el mejor abastecido de
equipamiento e infraestructura. Esta situacion permitio al INVI beneficiar con miles

de viviendas a sectores importantes de la poblacion de menores recursos,
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propiciando la oportunidad de ejercer su derecho a la ciudad. Las clases medias y
altas regresaron a un espacio urbano que se valora y que ofrece ventajas de
localizacion. De esta forma, la construccion de miles de viviendas en espacios
antes desvalorizados, permitira a las familias la oportunidad y el derecho de
disfrutar la ciudad (Castillo, 2007:11; Esquivel, 2007:286; Azuara et al, 2007a:366).

Durante la aplicacion del Bando Dos, se vendieron por parte de los
desarrolladores privados 77,937 viviendas nuevas, de las cuales corresponden
aproximadamente 45,747 a las cuatro delegaciones centrales. Esto significa que,
aparte de las acciones realizadas por el gobierno local a través del Instituto de
Vivienda de la Ciudad de México (INVI), se han quedado a vivir o han regresado a
la Ciudad Central cerca de 173 mil habitantes (Benlliure, 2015:158).

En ese contexto, Bournazou (2015:258) sefiala que, independientemente
de las criticas, a veces sin fundamento, sobre la falta de infraestructura y servicios
suficientes en la zona redensificada, el Bando Dos fue un valioso intento de
reorientar el desarrollo de la ciudad hacia la compacidad, considerando ademas
aspectos sociales que pretendian disminuir las desigualdades espaciales, como

menor segregacion y acceso del sector popular a la ciudad servida.

En contraste, la autora observa que la mayor falla de esta politica se
centr6 en la escasez de recursos publicos e instrumentos de control para asegurar
gue la mayor produccién del espacio hubiese sido destinada al sector de menores
recursos como se pretendia en un inicio. La actuacion del mercado se llevé a cabo
con minimas restricciones. Al no acompafiar esta politica de suelo con limitaciones
normativas para garantizar la predominancia de vivienda de bajo costo, la
produccion habitacional se desvirtud y el 73% del total de vivienda construida en el
periodo 2000-2006, correspondiente al sector privado, se destiné a los grupos de

mayor poder adquisitivo (Bournazou, 2015:257).
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Asimismo, Azuara et al (2007a:371) sefalan que uno de los resultados de
esta politica es que tuvo un impacto diferencial, dado que en la Ciudad Central el
aumento en los precios del suelo no siguidé el mismo patron. La delegacion Miguel
Hidalgo mostré un incremento habitacional mayor, mientras que la delegacién
Venustiano Carranza no se vio afectada. Ello da cuenta de que en la aplicacion del
Bando Dos no se considero el desarrollo diferencial social, politico y cultural de la

ciudad en su conjunto.

En ese sentido, Fuerte (2010:264) observa que, actualmente, el nimero
de personas que viven en la zona conurbada es mayor que el que habita en la
propia Ciudad de México; esta expansion desmedida dio como resultado una
fragmentacién y una diferenciacion de espacios habitacionales de alto, medio y
bajo ingreso socioeconémico, asi como un contraste de zonas de usos de suelo,
comerciales, de servicios y de actividad industrial, que permiten apreciar la
diversidad de la ciudad. Los rasgos heterogéneos del territorio y las caracteristicas
propias de los habitantes de la ciudad son evidentes, lo que lleva a considerar los
efectos segregadores de una politica que tuvo como principal objetivo detener el

crecimiento horizontal e implementar el vertical en la ciudad.

Por su parte, Paquette y Delaunay (2009:111) mencionan que al mismo
tiempo de la implementacién del Bando Dos en la Ciudad de México, el Gobierno
Federal promovia la produccién de viviendas de interés social en grandes
conjuntos ubicados en la periferia lejana, en municipios conurbados del Estado de
México. Dicha oferta habitacional, afiadida a los asentamientos irregulares que
continuaron proliferando, contribuyd a contrarrestar la politica de redensificacion.
Por otro lado, dado que no se previd ningin mecanismo de control de los precios
del suelo para acompafiar el proceso de reciclaje urbano, se concentro la
demanda de predios en la ciudad central, lo cual provocé importantes alzas en los
costos del suelo y las posibilidades de construir vivienda econémica se agotaron
rapidamente. Si bien los promotores privados lograron construir viviendas de

interés social en la zona central, el costo de éstas seguia siendo superior al de las
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producidas por autoconstruccién en la periferia. En tal sentido, la aplicacion de

esta politica no fue favorable para mantener a los habitantes de menores ingresos

residiendo en el centro de la ciudad.

Finalmente, Tamayo (2007:67) sefiala que, para los empresarios, la

aplicacion

del Bando Dos implicod pérdida de empleos, pues mas de 80 mil

viviendas se dejaron de construir debido a las restricciones normativas. Segun

cifras de

la Asociacibn Mexicana de Profesionales Inmobiliarios (AMPI) se

perdieron cerca de 350 mil empleos anuales y se dejaron de invertir 30 mil

millones de pesos en el ramo de la vivienda. Asimismo, el autor expone algunas

limitaciones en la aplicacion de esta politica:

a)

b)

d)

f)

Se partié de una idea simplista de que la Zona Metropolitana del Valle
de México se estructura en torno a una centralidad Unica, ignorando su
estructura compleja de corredores urbanos terciarios.

Se asumié el despoblamiento Unicamente en la ciudad central, sin
embargo, este fendmeno incluye las delegaciones que conforman el
primer contorno, ademas de otras zonas de delegaciones periféricas.
Se dio una definicibn ambigua de "unidad habitacional" y "desarrollo
comercial", que dej6 la decisiébn de clasificacion en manos de las
autoridades de manera discrecional.

Se promovié simultdineamente la construccién de unidades de vivienda
y desarrollos comerciales en la ciudad central, lo cual generd una
competencia por el suelo disponible en las dos actividades, con clara
desventaja para la vivienda popular, menos rentable.

Se provocé la emigracion de una parte de la inversion inmobiliaria
privada hacia la periferia, en busca bajos costos y mayor rentabilidad.
Se concentro la construccion de vivienda para ingresos medios y altos
en las delegaciones Benito Juarez y Miguel Hidalgo, causando la

saturacion de la infraestructura vial y de agua, drenaje y electricidad.
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Expuesto lo anterior, en el Cuadro 2.7 se presenta una sintesis de los

impactos positivos y negativos que implicé la implementacion del Bando Dos:

Cuadro 2.7. Impactos de la implementacién del Bando Dos.

Impactos positivos
Se freno el proceso de despoblamiento en la
ciudad central.
Incrementd el parque habitacional de la
Ciudad de México.
Incentivo la inversidn inmobiliaria en las
zonas mejor servidas.
Se beneficio con viviendas a la poblacion de
Menores recursos.
Se revalorizé el suelo de la ciudad central.
Las clases medias y altas regresaron al
centro.

Se crearon fuentes de empleo.

Fue un buen intento de reorientar el
desarrollo urbano hacia la compacidad.
Se intentd disminuir las desigualdades
socioespaciales.

Impactos negativos
El sector privado beneficié a los grupos
sociales de mayores ingresos.
Se Incrementaron los precios del suelo en la
ciudad central.
Se reforzé la especulacion del suelo
inmobiliario en la ciudad central
Se incrementd la expulsion de poblaciéon de
bajos ingresos hacia la periferia.
Se reforzé la segregacion socioespacial.
Hubo pocas restricciones para la actuacion
del mercado.
No se garantizé la predominancia de vivienda
de bajo costo.
No se garantizo el arraigo de la poblacion de
escasos recursos en la ciudad central.
La vivienda popular fue acaparada por
organizaciones sociales.
No hubo control en la gestion de vivienda, lo
gue propicié actos de corrupcion.
Desintegracion social entre antiguos y
nuevos pobladores en la ciudad central.
No se satisfizo por completo la demanda de
servicios béasicos e infraestructura.
El impacto en la politica habitacional fue
diferencial y heterogéneo.
Los asentamientos irregulares siguieron
proliferando en la periferia.
La vivienda social construida seguia siendo
mas costosa que en la periferia.
No hay variaciones significativas en la
proporcion de migrantes captados.
Para los empresarios significo la pérdida de
miles empleos por la falta de construccion.
Se dejaron de construir 80 mil viviendas
debido a las restricciones territoriales.
Se dejaron de invertir miles de millones de
pesos en el ramo de la vivienda.
Los créditos para vivienda se ejercieron en la
periferia a falta de tierra.
Gener6 competencia por el suelo, dejando en
desventaja a la vivienda popular.
Se provocé la emigracion de una parte del
capital inmobiliario fuera de la ciudad.
Se provoco la saturacion de servicios
publicos e infraestructura vial en el centro.
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Reflexiones finales

A patrtir del balance de impactos positivos y negativos expuesto, se puede
concluir que, si bien mediante la politica del Bando Dos se logré revalorizar y
repoblar el centro de la ciudad, ésta no cumplié dos de sus objetivos principales:
a) evitar los asentamientos irregulares en suelo de conservacion; y b) dotar a las
familias de menores ingresos de vivienda en el centro de la ciudad. Ya que del
total de vivienda construida durante su aplicacion, solo una cuarta parte se destino
a las clases mas desfavorecidas. Ello debido a que, al concentrar la oferta de
vivienda en las delegaciones centrales, ademas de saturar los servicios basicos y
la infraestructura sin establecer una politica de mantenimiento de la misma, se
duplicaron los costos del suelo, y ante la insuficiencia de recursos publicos, se
agoto la posibilidad de construir vivienda social al poco tiempo de su aplicacién,
acentuando la segregacion socioespacial y la expulsion anual de alrededor de 80
mil habitantes de bajos ingresos hacia la periferia de la ciudad. Dado lo cual, se

puede calificar a dicha politica como un fracaso, mas que como un éxito.

Aunado a esto, la politica de vivienda del Gobierno Federal (2000-2006),
caracterizada por fijar metas cuantitativas de produccion de vivienda, contrarresto
a la politica local al incentivar la construccién masiva de viviendas unifamiliares en
grandes conjuntos habitacionales en la periferia lejana, particularmente en el
Estado de México, muchos de ellos en condiciones precarias de habitabilidad,
profundizando asi la fragmentacion socioespacial y los problemas de movilidad,

afectando directamente la calidad de vida de los adquirientes de estas viviendas.
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Capitulo 3. Normatividad relacionada a la redensificacion urbana

El presente capitulo expone el discurso oficial y los instrumentos
normativos que anteceden y complementan al del modelo de ciudad compacta,
partiendo del nivel federal, con las politicas para prevenir la pérdida de poblacion
en los centros urbanos; para continuar con las politicas de ordenamiento territorial
a nivel metropolitano y terminar a nivel local, donde se expone la evolucion de la
politica de redensificacion urbana a partir del afio 2000 y se realiza una critica de
la legislacion en materia desarrollo urbano que afecta el funcionamiento de dicha

politica aplicada en la Ciudad de México.

3.1. Antecedentes normativos en el contexto mexicano

El discurso institucional de la ciudad compacta en México es antecedido
por las politicas de vivienda y de redensificacion urbana que surgen en México
desde la segunda mitad de la década de 1990, cuando los diferentes 6rganos de
gobierno encargados de la planificaciébn urbana, tanto a nivel federal como
metropolitano y local, observan que los grandes centros urbanos del pais estan
perdiendo poblacién, esto debido, como se menciona en los capitulos anteriores, a
los altos costos del suelo y a la tolerancia de las autoridades gubernamentales a la
expansion urbana sin importar los altos costos tanto urbanos como ambientales

que ésta generaria en el futuro cercano.

A nivel Federal, las politicas de compactacion parten de la politica de
vivienda, la cual, a través de los diversos ordenamientos urbanos, esta basada en
el derecho de toda familia a "disfrutar de una vivienda digna y decorosa" plasmado
en el articulo 4° de nuestra Constitucion Politica, el cual también sefiala que "la
Ley establecera los instrumentos y apoyos necesarios a fin de alcanzar tal
objetivo" (Gobierno Federal, 1917:8). En ese contexto, la Ley de Vivienda
establece en el articulo 6, fraccién |, que la politica Nacional de Vivienda tiene por

objeto cumplir, entre otros lineamientos, con: "promover las oportunidades de
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acceso a la vivienda para la poblacion, preferentemente para aquella que se
encuentre en situacion de pobreza, marginacion o vulnerabilidad". Asimismo, en la
fraccion VI del mismo articulo establece que se debe "propiciar que las acciones
de vivienda constituyan un factor de sustentabilidad ambiental, ordenacién

territorial y desarrollo urbano" (Gobierno Federal, 2006:3).

En este sentido, el Programa Sectorial de Vivienda 2001-2006, para
cumplir con los lineamientos expresados en el Plan Nacional de Desarrollo,
contempla tres objetivos rectores (Gobierno Federal, 2001:43):

1. Promover y concertar politicas publicas y programas de vivienda para

atender a todos aquellos que quieran comprar, construir, rentar o
mejorar su vivienda, con la participacion de los gobiernos estatales y
municipales y de la sociedad civil en su conjunto, y a la vez, consolidar
el mercado habitacional para convertir al sector vivienda en un motor
del desarrollo.

2. Promover el desarrollo y la competitividad sectorial a partir de que la
vivienda para todos los mexicanos es una de las més altas prioridades
del Estado. La calidad y continuidad de este esfuerzo solo se podra
asegurar mediante el compromiso y permanencia de los actores con el
fin de reducir el gran déficit de vivienda que existe en el pais, en
calidad y cantidad.

3. Reactivar la banca de desarrollo con una entidad financiera cuyo
objetivo fundamental serda promover, mediante el otorgamiento de
créditos y garantias, la construccion y adquisicion de vivienda social,
asi como la bursatilizacion de carteras hipotecarias generadas por

intermediarios financieros.
Para alcanzar estos objetivos rectores y con el objeto de "articular la

politica habitacional con la de ordenacion del territorio, mediante la creacion de

reservas territoriales acordes con la normativa de desarrollo urbano y para ampliar
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la disponibilidad de suelo para la vivienda", el Programa Sectorial de Vivienda
plantea entre sus alcances estratégicos (Gobierno Federal, 2001:54):

e Impulsar la generacion de reservas territoriales con aptitud habitacional
bajo los criterios de ordenacion del territorio equilibrado y sustentable,
gue incrementen la oferta de tierra para vivienda, especialmente
basica, social y econdémica.

e Promover la construccion de la infraestructura de cabecera adecuada
gue abarate los costos de inversion, aproveche la infraestructura
existente, y que utilicen mecanismos de financiamiento que permitan la
revolvencia de los recursos invertidos.

e Instrumentar programas de redensificacion urbana a través del

desarrollo de programas de vivienda.

Por su parte, el Programa Nacional de Desarrollo Urbano y Ordenacion del
Territorio (PNDU-OT, 2001-2006) a cargo de la Secretaria de Desarrollo Social
hace mencion del abandono de las zonas centrales de las ciudades como un
"problema caracteristico de los procesos de suburbanizacién, y su consecuente
deterioro, que provocan un quebranto para las finanzas municipales al subutilizar
la infraestructura y al incrementar los costos asociados al transporte" (SEDESOL,
2001:17). Asimismo, sefiala que es necesario revertir esta tendencia y repoblar los
centros urbanos mediante la aplicacion de mecanismos que tiendan a compensar
los altos costos del suelo en estas zonas, sobre todo cuando se imponen limites a

la densidad por las caracteristicas fisicas o de infraestructura de la zona.

En ese contexto, la Secretaria de Desarrollo Social plantea entre sus
objetivos generales la necesidad de "integrar al suelo apto para el desarrollo como
instrumento de soporte para la expansion urbana satisfaciendo los requerimientos
de suelo para la vivienda y el desarrollo urbano”, para ello se plasman ademas
cuatro objetivos especificos (SEDESOL, 2001:30):

1. Construir una bolsa de suelo para el desarrollo urbano y vivienda en

ciudades y zonas metropolitanas.
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2. Obtener capacidad financiera para responder a los requerimientos del
suelo para desarrollo urbano y vivienda.
Dotar de suelo apto para vivienda y desarrollo urbano.
Hacer confluir la actuacion intergubernamental para construir reserva

territorial.

Siguiendo con el discurso institucional a nivel nacional sobre la
redensificacion urbana, en el afio 2010, la Comision Nacional de Vivienda
(CONAVI) observa la necesidad de revertir el despoblamiento de las zonas
metropolitanas mas pobladas del pais, con el argumento de que era "conveniente
favorecer la ocupacion de los predios ociosos y los vacios urbanos, promover
ciudades compactas, policéntricas y consolidadas" mediante la aplicacion de un
conjunto de instrumentos normativos para dar lugar a lo que a nivel internacional
se ha denominado como 'crecimiento inteligente de las ciudades', promoviendo el
aprovechamiento 6ptimo de la infraestructura y equipamiento urbanos instalados
en la ciudad interior, a través de la utilizaciébn de los espacios vacios y de la

intensificacion de las construcciones" (SEDESOL, 2010:5).

Posteriormente, en el afio 2011, la Camara Nacional de la Industria del
Desarrollo y Promocién de Vivienda (CANADEVI) menciona que dentro de los
objetivos de la politica de vivienda se encuentra "desarrollar una estrategia de
crecimiento urbano compacto, alineada con el desarrollo y recuperacién de las
zonas interiores de la ciudad", para lo cual se plantean dos lineas de accién: i)
trabajar con las autoridades locales para que desde la normativa se definan los
instrumentos necesarios para aumentar las densidades habitacionales y la
construccion vertical, y compensar menores espacios privados con disponibilidad
de equipamiento y espacios publicos; y ii) Promover incentivos a la produccion de
vivienda vertical (CANADEVI, 2011:24).

Asimismo, se observa que, para generar confianza y dar seguridad a la

industria desarrolladora de vivienda, de que la transformacion en su linea de
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produccion, de vivienda horizontal a vertical, seréa respaldada por los instrumentos
de la politica publica del Gobierno Federal, en las reglas de operacién del
programa de subsidios de la CONAVI se le da prioridad a la vivienda vertical sobre
la horizontal, definida la primera a partir de tres plantas habitables, dentro de los
incentivos de operacion se encuentran los siguientes (CANADEVI, 2011:24):

1. Bolsa de subsidios exclusiva para atender solicitudes de crédito para
adquisicion de vivienda vertical.

2. Prioridad de atencion a solicitudes de crédito vinculadas a vivienda
vertical, en las reasignaciones trimestrales de las metas del programa
“Esta es tu casa”.

3. Inscripcién permanente en Instituto del Fondo Nacional de la Vivienda
para los Trabajadores (INFONAVIT), para solicitudes de crédito
vinculadas a vivienda vertical.

4. Posibilidad de inscripcion anticipada de la solicitud de crédito en
INFONAVIT, cuando se trate de vivienda vertical, aunque el avaliio no
esté emitido (derecho de apartado).

5. En el esquema de coparticipacién con entidades federativas, cuando
se trata de vivienda vertical la CONAVI aporta peso contra peso de la

aportacion estatal.

En la presente administracion Federal, ha cobrado mayor relevancia el
discurso de la ciudad compacta como respuesta apremiante al despoblamiento y
los problemas que en las zonas metropolitanas del pais suscité el modelo de
ciudad dispersa tan extendido en las ultimas décadas del siglo pasado. En ese
sentido, se plantean nuevos lineamientos de desarrollo urbano que resaltan las
virtudes pretendidas por la compacidad urbana (SEDATU, 20013a:13):

¢ El nuevo modelo de desarrollo urbano y de ordenamiento del territorio que
se impulsa, estéa dirigido prioritariamente a elevar la calidad de vida de las
familias y detonar la productividad potencial por medio de la configuracion
de ciudades mas compactas y habitables; con opciones de vivienda bien

localizada y adecuadas a los ingresos de la poblacion; con mas y mejor
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espacio publico, y con soluciones integrales de movilidad que dan
prioridad al ciudadano y al medio ambiente.

e El modelo de ciudad compacta que se promueve, se basa en la
concentracion territorial de esfuerzos y recursos, esto es, en enfocar
acciones de politica dentro de poligonos urbanos definidos; es decir, en
unidades urbanisticas para fines de ordenacion y planificacion. La
adopcion de este modelo permitira transitar hacia ciudades mas
sostenibles econdmica, social y ambientalmente.

e Enlo econdmico, las ciudades mas densas son mas productivas, pues son
mas eficientes gracias a la combinacién de usos del suelo compatible, asi
como la reduccién de tiempos y costos de transporte de personas y
bienes.

e En lo social, el modelo de ciudad compacta con un tejido urbano integrado
refuerza la cohesién, en tanto que sus habitantes pueden disponer de mas
tiempo para compartir en familia y con la comunidad. Un modelo con estas
caracteristicas contribuye, entre otros aspectos, a la prevencion del delito
y las adicciones y a la generacién de opciones que ayuden a reducir los
asentamientos en zonas de riesgo, por medio de acciones concretas
enfocadas a servicios publicos y vivienda.

e En materia ambiental, la ciudad compacta es una oportunidad para mitigar
las causas del cambio climatico y reducir la emision de gases de efecto
invernadero, pues desincentiva el uso del automdvil, acorta recorridos y
privilegia el transporte no motorizado. Asimismo, al partir de la premisa de
controlar la expansion de las manchas urbanas, este modelo favorece la
preservacion del suelo con vocacién ecoldgica y agricola, asi como las
areas naturales protegidas, las cuales, con las ciudades extendidas se han

visto deterioradas.

Con base en lo anterior, se presentan cinco objetivos rectores, uno de los
cuales se orienta exclusivamente a "consolidar ciudades compactas, productivas,

competitivas, incluyentes y sustentables, que faciliten la movilidad y eleven la
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calidad de vida de sus habitantes". Este objetivo se pretende alcanzar por medio

de "la implementacion de politicas que armonicen el 6ptimo aprovechamiento del

territorio con el desarrollo de ciudades y reduzcan el uso del auto; por lo tanto, se

fomentara el desarrollo de ciudades compactas en entornos seguros, incluyentes y

con mejores estandares de vida. La insercién de la vivienda en entornos dignos

con infraestructura, equipamiento, servicios, espacios y movilidad sera el eje

articulador de la planeacion urbana y del crecimiento de las ciudades". Expuesto lo

anterior, se plantean ademas las siguientes estrategias (SEDATU, 2013b:23):

1.

Controlar la expansiéon de las manchas urbanas en coordinacién con
los gobiernos estatales y municipales.

Orientar el financiamiento para la vivienda digna y sustentable con
criterios territoriales que promuevan la densificacion.

Promover la mejora de la infraestructura, equipamiento, servicios,
espacios y movilidad urbana sustentable en coordinacién con
gobiernos estatales y municipales.

Procurar que la vivienda se inserte en un entorno digno y contribuya al
desarrollo de las personas.

Promover que las autoridades locales y municipales armonicen sus
Programas de Desarrollo de acuerdo a la Politica Nacional de

Desarrollo Regional.

En el mismo contexto, la recientemente promulgada Ley General de

Asentamientos Humanos, Ordenamiento Territorial y Desarrollo Urbano, expone

algunos conceptos y principios coincidentes con los objetivos del modelo de

ciudad compacta, entre los que destacan (Gobierno Federal, 2016:5):

1.

Densificacion. Accion Urbanistica cuya finalidad es incrementar el
numero de habitantes y la poblacion flotante por unidad de superficie,
considerando la capacidad de soporte del territorio y, en su caso,
adecuando los espacios publicos y sus infraestructuras.

Derecho a la ciudad. Garantizar a todos los habitantes de un

Asentamiento Humano o Centros de Poblaciéon el acceso a la vivienda,
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4.

infraestructura, equipamiento y servicios béasicos, a partir de los
derechos reconocidos por la Constitucion Politica de los Estados
Unidos Mexicanos y los tratados internacionales suscritos por México
en la materia.

Equidad e inclusién. Garantizar el ejercicio pleno de derechos en

condiciones de igualdad, promoviendo la cohesion social a través de
medidas que impidan la discriminacion, segregacion o marginacion de
individuos o grupos. Promover el respeto de los derechos de los
grupos vulnerables, la perspectiva de género y que todos los
habitantes puedan decidir entre una oferta diversa de suelo, viviendas,
servicios, equipamientos, infraestructura y actividades econémicas de
acuerdo a sus preferencias, necesidades y capacidades.

Accesibilidad universal y movilidad. Promover una adecuada

accesibilidad universal que genere cercania y favorezca la relacion
entre diferentes actividades urbanas con medidas como la flexibilidad
de Usos del suelo compatibles y densidades sustentables, un patrén
coherente de redes viales primarias, la distribucion jerarquizada de los
equipamientos y una efectiva Movilidad que privilegie las calles

completas, el transporte publico, peatonal y no motorizado.

En ese contexto, esta Ley expresa que es de interés metropolitano "la

énfasis en

densificacion, consolidacion urbana y uso del territorio, con espacios publicos
seguros y de calidad, como eje articulador" (Gobierno Federal, 2016:22). Y se
apega a los lineamientos de la Ley de Desarrollo Urbano de la Ciudad de México
al promover indirectamente la participacion de la inversion privada sefialando que
"las entidades federativas y los municipios promoveran la elaboracion de
programas parciales y poligonos de actuacion que permitan llevar a cabo acciones
especificas para el Crecimiento, Mejoramiento y Conservacion de los Centros de

Poblacién, para la formacién de conjuntos urbanos y barrios integrales”, poniendo

las materias de: centros historicos, movilidad, medio ambiente,

vivienda, agua y saneamiento (Gobierno Federal, 2016:25).
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Posteriormente, se establece mas especificamente que "los gobiernos de
las entidades federativas y de los municipios podran declarar poligonos para el
desarrollo o aprovechamiento prioritario o estratégico de inmuebles, bajo el
esquema de sistemas de actuacion publica o privada, de acuerdo a los objetivos
previstos en dichos instrumentos". Y se afiade que "se establecerdn los
mecanismos de adquisicion directa por vias de derecho publico o privado o
mediante enajenacion en subasta publica del suelo comprendido en la
declaratoria, para los casos en que los propietarios no tengan capacidad o se
nieguen a ejecutar las acciones urbanisticas sefialadas en los plazos establecidos,
asegurando el desarrollo de los proyectos” (Gobierno Federal, 2016:41). Con esto
se da a entender que el rumbo del desarrollo urbano se define entre el sector
publico y el privado, dando prioridad a los proyectos pactados, por encima de

cualquier posibilidad de oposicién ciudadana.

Se destaca, ademas, la zonificacion y la instrumentacién de proyectos en
los centros de poblacién a través de planes y programas municipales de desarrollo
urbano, expresando que éstos "deberan especificar los mecanismos que permitan
la instrumentacion de sus principales proyectos, tales como constitucion de
reservas territoriales, creacion de infraestructura, equipamiento, servicios, suelo
servido, vivienda, espacios publicos, entre otros". Asimismo, sefiala que la
legislacion estatal establecera las disposiciones para "la asignacién de usos del
suelo y destinos compatibles, promoviendo la mezcla de usos del suelo mixtos,
procurando integrar zonas residenciales, comerciales y centros de trabajo, y una
adecuada estructura vial, impidiendo la expansion fisica desordenada de los

centros de poblacién”, asi como para "el reordenamiento, renovacion o
densificacion de areas urbanas deterioradas, aprovechando adecuadamente sus

componentes sociales y materiales" (Gobierno Federal, 2016:26).

Por altimo, sefiala que "correspondera a los municipios formular, aprobar y
administrar la Zonificacion de los Centros de Poblacion ubicados en su territorio”;

dispone que a la Zonificacion Primaria corresponden principalmente las areas de
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valor ambiental, zonas de Conservacién, Mejoramiento y Crecimiento de los
Centros de Poblacién; y la Zonificacion Secundaria se establecera de acuerdo a
los siguientes criterios (Gobierno Federal, 2016:31):

I. Enlas Zonas de Conservacion se regulara la mezcla de usos del suelo

y sus actividades, y

[I. En las zonas que no se determinen de Conservacion:

a. Se consideraran compatibles y, por lo tanto, no se podra
establecer una separacion entre los Usos de suelo residenciales,
comerciales y centros de trabajo, siempre y cuando éstos no
amenacen la seguridad, salud y la integridad de las personas, o se
rebasen la capacidad de los servicios de agua, drenaje y
electricidad o la Movilidad;

b. Se debera permitir la Densificacion en las edificaciones, siempre y
cuando no se rebase la capacidad de los servicios de agua,
drenaje y electricidad o la movilidad. Los promotores o
desarrolladores deberan asumir el costo incremental de recibir
estos servicios. El gobierno establecera mecanismos para aplicar
dicho costo y ajustar la capacidad de infraestructuras vy
equipamientos que permita a promotores o desarrolladores
incrementar la densidad de sus edificaciones y la mezcla de Usos
del suelo, y

c. Se garantizard que se consolide una red coherente de vialidades
primarias, dotacibn de espacios publicos y equipamientos

suficientes y de calidad.

3.2. Planeacion urbana en la Zona Metropolitana del Valle de México

Las politicas de vivienda y redensificacion urbana y la preocupacion por el
crecimiento desordenado de la ciudad y el despoblamiento de las zonas centrales
tienen obvia repercusion a nivel metropolitano. Debido a esto, ya en el afio de

1996, el Programa General de Desarrollo Urbano del Distrito Federal regido, entre
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otros ordenamientos, por el Plan Nacional de Desarrollo 1995-2000, observaba la
necesidad de implementar una planeacion integral a nivel regional,
'megalopolitano’ y metropolitano, para lo cual las plasmaba las siguientes
definiciones en las que se enmarca la planeacion tanto del Valle de México como
de la Ciudad de México (ARDF, 1996:3):

a) Meqgalopolis. Es el area que comprende los municipios
correspondientes a las zonas metropolitanas de las capitales de los
estados limitrofes al Valle de México, mas la totalidad de los municipios
gue mantienen una relacion funcional estrecha con la Ciudad de
México y los que se ubican entre las zonas metropolitanas que integran
la corona regional de ciudades y el Distrito Federal, ademas de las
Delegaciones del Departamento del Distrito Federal.

b) Ciudad-Region. Se utiliza para aludir a una formacién de tipo

'megalopolitano’ y describir porciones del territorio, relativamente
integradas entre si y con la Ciudad Central, dentro de una amplia zona
gue el Programa denomina Corona regional de la ciudad, aun cuando
no estén articulados econémicamente entre si.

c) Corona regional. Es el area que abarca una proporcion significativa de

la region central del pais, donde se han formado, a lo largo de la
historia de Meéxico como pais independiente, cinco zonas
metropolitanas (México; Puebla - Tlaxcala; Cuernavaca; Toluca;
Pachuca) y siete nudcleos urbanos independientes (Atlacomulco;
Tepeapulco; Jilotepec - Tepeji - Tula; Tepotzotlan - Huehuetoca -

Zumpango; Pirdmides - Noapaltepec; Texcoco; Chalco - Amecameca).

En este sentido, en el afio 2000 se crea la Comision Metropolitana de
Asentamientos Humanos encargada de "proponer instrumentos de planeacion
urbana para la conduccion ordenada del desarrollo urbano en el Valle de México".
Es asi como surge el Programa de Ordenacién de la Zona Metropolitana del Valle
de México (POZMVM), el cual, dentro de sus estrategias de ordenacion, establece

que "con el fin de identificar las alternativas de crecimiento y uso de suelo mas

86



favorables, en cuanto a su contribucion al desarrollo nacional, al mejoramiento de

la calidad de vida de la poblacion, a la preservacion de sus recursos naturales, y a

su viabilidad técnica y politica”, analiza cuatro alternativas de organizacion
territorial a nivel regional (COMETAH, 1998:132):

A. Continuacién de las tendencias. En la forma de una trama urbana

continua, tanto en la Zona Metropolitana del Valle de México (ZMVM)
como en las ciudades de la corona regional.

Densificacion _de los centros de poblacion. Que implica desalentar

drasticamente el crecimiento espacial de las ciudades de la region,

impulsando una mayor intensidad del uso del suelo.

C. Apoyo a la Megaldpolis _con nuevas ciudades. Que responde al

esquema de trenes radiales y ciudades dormitorio propuesto por la

Secretaria de Comunicaciones y Transportes.

D. Apoyo a la Megaldpolis con ciudades existentes. Que desalienta el

crecimiento en la ZMVM, orientandolo a las ciudades de la Corona
regional: Cuernavaca-Cuautla, Toluca, Puebla, Tlaxcala y Pachuca.
Dicho esquema pone el énfasis en un crecimiento integrado de las

ciudades perimetrales.

Aunado a lo anterior, en este Programa también se menciona que el

despoblamiento en las delegaciones centrales incide en la expansion de la

periferia y se sefiala que este fendmeno puede deberse a diversas razones, tales
como (COMETAH, 1998:142):

La intensa tercerizacion de los usos del suelo.

El aumento en el ingreso de sectores medios de la poblacién que les
permite acceder a la oferta habitacional en las areas intermedias.

El mejoramiento en las condiciones del transporte que permite efectuar
desplazamientos en menor tiempo y costo.

El proceso de especulacion e incremento del costo de la tierra y de las
rentas, ligado al empobrecimiento que obliga a la poblacion de

menores recursos a dejar la zona.
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En cuanto a la estrategia para responder a la demanda de vivienda en el
la Ciudad de México y los municipios metropolitanos del Estado de México se
propone el manejo de cuatro lineas estratégicas (COMETAH, 1998:165):

1. Atencion a la demanda. Conjuntar esfuerzos para atender las diversas

necesidades habitacionales de la poblacion.
Fomento. Facilitar la produccion de viviendas mas accesibles.

3. Conservacién y mejoramiento. Fomentar el aprovechamiento del

patrimonio habitacional.

4. Redensificacion y reciclaje. Propiciar una mejor utilizaciéon del espacio

urbano disponible como hébitat humano, el maximo aprovechamiento

de la infraestructura instalada y los inmuebles.

En ese contexto, el discurso de la ciudad compacta aparece cuando se
sefiala que "la dinamica demogréfica de la ZMVM, en su conjunto, muestra una
tendencia hacia el crecimiento moderado; sin embargo, debido a que su extension
territorial sigue en aumento, la dispersidbn exige grandes inversiones en
infraestructura y equipamiento. Por ello se promueve que el subsistema que
compone esta region urbana adopte un modelo policéntrico y de ciudad compacta
gue garantice la conectividad entre sus nodos y un adecuado flujo de personas y
mercancias". Se observa la necesidad de reactivar los nucleos centrales como
principio estratégico para contener la expansion urbana, para lo cual se requiere
promover la redensificacion de las éareas urbanas existentes mediante la
ocupacioén de las areas urbanizables desocupadas y la promocion de nuevas

edificaciones en areas urbanizadas en proceso de deterioro (SEDESOL, 2012:7).

3.3. Politica de redensificacion urbana en la Ciudad de México

El discurso oficial en torno a la redensificacion urbana en la Ciudad de
México se remonta al afio de 1996, con la preocupacion por el despoblamiento de
la ciudad central, sefialando como prioridad "propiciar el arraigo de la poblacion y

fomentar la incorporacién de nuevos pobladores en las delegaciones Cuauhtémoc,
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Venustiano Carranza, Miguel Hidalgo y Benito Juarez". En este sentido, se
conciben ordenamientos para "regular la intensidad, ocupacién y formas de
aprovechamiento del suelo y el espacio urbano, asi como las caracteristicas de las
edificaciones, la transferencia de potencialidades de desarrollo urbano y el impulso

de la vivienda de interés social y popular" (ALDF, 1996:3).

Se observa que los lineamientos de planeacion local hacen énfasis en las
condiciones particularmente criticas de la Ciudad Central, dado que ademas de
contener al Centro Histérico y ser el lugar con la mayor concentracién de
actividades comerciales culturales y sociales, presenta un intenso deterioro en
algunos edificios, principalmente vecindades y bodegas. Es alli donde cobra
significado el esfuerzo por arraigar a la poblacion local que tiende a ser expulsada
hacia la periferia urbana. Ademas de intentar evitar los desplazamientos de la
poblacion a grandes distancias y aprovechar la inversion social acumulada en la
zona, se expone la necesidad de mantener la diversidad de usos del suelo y
estimular la presencia de diversos estratos sociales. Asi, las acciones propuestas
para el mejoramiento y reciclamiento para la Ciudad Central son las siguientes
(ALDF, 2003:82):

1. Generar mecanismos para redensificar, reciclar y aprovechar las areas no
saturadas, que contribuyan a reducir el despoblamiento de las areas
urbanas consolidadas y aprovechar de manera eficiente la infraestructura.

2. Arraigar a la poblacion, reciclando la base material de las delegaciones
centrales para recuperar su funcion social-habitacional, mediante el
mejoramiento de las condiciones de infraestructura basica y servicios.

3. Reudtilizar inmuebles desocupados, potenciando su uso a través de
estimulos fiscales y su integracion a proyectos integrales de desarrollo.

4. Considerar el estado actual de mantenimiento y saturacion de servicios,
infraestructura y equipamientos; asi como las variables de vulnerabilidad,
condiciones fisicas del suelo y caracteristicas del parque habitacional,

para aumentar los coeficientes de ocupacion y utilizacion del suelo.
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5. Concentrar en las delegaciones centrales la participacion publica y privada
en la adquisicion de predios e inmuebles para programas de vivienda.
6. Rescatar edificios, calles, barrios o plazas a través de acciones de

rehabilitacion, promocion de construccion de vivienda; y estimulos fiscales.

A finales del afio 2000, se promulga el Bando Dos con el objetivo de
revertir el crecimiento desordenado de la Ciudad de México y preservar el suelo de
conservacion impidiendo la expansion urbana hacia las zonas de recarga de
mantos acuiferos y de produccién de oxigeno para la ciudad. Se sefialaba que
desde la década de 1970, las delegaciones centrales habian disminuido su
poblacién en un millén doscientos mil habitantes, en tanto que en las delegaciones
del sur y del oriente la poblacidén crecia en forma desproporcionada. Y surgia la
preocupacion por la escasa disponibilidad de agua y de redes de tuberias para
satisfacer las demandas del desarrollo inmobiliario. Por tales motivos, se opt6é por
aplicar las siguientes politicas y lineamientos (GDF, 2000:1):

1. Restringir las construcciones de las delegaciones Alvaro Obregon,

Coyoacan, Cuajimalpa de Morelos, Iztapalapa, Magdalena Contreras,
Milpa Alta, Tlahuac, Tlalpan y Xochimilco para evitar la sobrecarga de
servicios publicos e infraestructura.

2. Promover el crecimiento poblacional en las delegaciones centrales:

Benito Juarez, Cuauhtémoc, Miguel Hidalgo y Venustiano Carranza,
para aprovechar la infraestructura y servicios subutilizados.

3. Facilitar tramites de factibilidad de servicios publicos e infraestructura,

de impacto urbano y ambiental, y de uso de suelo, para conjuntos

habitacionales menores de 200 viviendas.

La Ley de Desarrollo Urbano y otros instrumentos facultaban al Gobierno
de la Ciudad de México para la compra y expropiacién de suelo. Un buen niamero
de estas acciones se llevaron a cabo a lo largo de la administracion 2001-2006.
Algunas de ellas se destinaron para los programas basicos del Instituto de

Vivienda. Esto propicié relaciones comerciales de competencia entre el sector
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publico y privado por la compra de suelo y produccion de vivienda. En la
competencia por la produccion de vivienda interviene la Norma General de
Ordenacion Numero 26, la cual es la mas importante en cuanto al tema de la
redensificacion urbana y se concibe para "impulsar y facilitar la construccion de

vivienda de interés social y popular en suelo urbano” (Tamayo et al, 2007:98).

Para poder operar las Normas Generales de Ordenacion, el Programa
General de Desarrollo Urbano dividia a la Ciudad de México en: la Ciudad Central,
conformada por las delegaciones Benito Juarez, Cuauhtémoc, Miguel Hidalgo y
Venustiano Carranza; el primer contorno, conformado por las delegaciones
Azcapotzalco, Alvaro Obregén, Coyoacan, Gustavo A. Madero, lztacalco,
Iztapalapa y Cuajimalpa; el segundo contorno, conformado por las delegaciones
Tlahuac, Xochimilco, Tlalpan y Magdalena Contreras; y el tercer contorno,

conformado Unicamente por la delegacion Milpa Alta (Figura 3.1).

Figura 3.1. Plano de aplicacion de la Norma 26.

NO APLICA

5 NIVELES
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NOAPLICA

EL PORCENTAJE MINIMO DE AREA LIBRE A
CUMPLIR, DEBERA SER DEL 20% HASTA 60
VIVIENDAS Y 25% MAS DE 80 VIVIENDAS

Fuente: Secretaria de Desarrollo Urbano y Vivienda de la Ciudad de México.
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En ese contexto, la Norma 26 en un principio establecia que el porcentaje
de cajones de estacionamiento debia ser minimo de 30% para vivienda de interés
social, en régimen condominal. En el caso de la vivienda de interés popular, seria
del 60%. ElI area maxima construida por vivienda (sin incluir indivisos y
estacionamiento) no deberia rebasar los 65 m2. Para los proyectos que cumplieran
con los requisitos antes mencionados se autorizaria (ALDF, 2005:14):

a) Alturas de hasta 6 niveles (Planta baja mas 5 niveles) para los
proyectos que se localicen dentro de la Ciudad Central. Para proyectos
localizados dentro del Primer Contorno se podria optar por alturas de
hasta 5 niveles (Planta baja mas 4 niveles) y dentro del Segundo
Contorno, hasta 4 niveles (Planta baja mas 3 niveles).

b) EIl porcentaje minimo de area libre a cumplir debera ser del 20% hasta

60 viviendas y 25% para mas de 60 viviendas.

En abril de 2005, se reforman las Normas de Ordenacion Generales, para
formar parte de la Ley de Desarrollo Urbano y del Programa General de Desarrollo
Urbano de la Ciudad de México, entre las que se encuentra la Norma 26.
Posteriormente, en agosto de 2010, se reforma nuevamente esta Norma para
guedar con la siguiente denominacion: "26.- Norma para Incentivar la Produccién
de Vivienda Sustentable, de Interés Social y Popular" (ALDF, 2013:1). Las faltas
en que incurrieron algunos promotores privados, ocasionaron que en 2013 dicha
Norma fuese suspendida para su revision y reemplazada en 2014 por las nuevas
normas 30, para vivienda de interés social, y 31, para vivienda de interés medio y
residencial. Con estas nuevas normas tampoco se llegé a un consenso, lo que
ocasiond que a finales de 2015 se suspendiera por completo la normatividad para
vivienda de interés social para desarrolladores inmobiliarios privados. El Instituto

de Vivienda de la Ciudad de México continu¢ trabajando con estos lineamientos.

El discurso oficial de la presente administracion (2012-2018), ha puesto
enfasis en proponer "estrategias que den como resultado un reordenamiento

compacto que proteja el espacio natural, amplie el espacio publico y las opciones
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de movilidad sustentable para la nueva estructura social". Se define a la ciudad
compacta como "un modelo que protege su entorno natural y busca hacer mas
eficientes y equitativos los recursos econdmicos, sociales y ambientales, para
diversificar y mejorar de manera permanente la infraestructura publica que articule
el empleo y los hogares al transporte publico, busque la proximidad territorial que
promueva estilos de vida mas sanos y en colectividad" (SEDUVI, 2013:7).

En febrero de 2017, se promulga la Constitucién Politica de la Ciudad de
México, con un enfoque de planeacién urbana decantado hacia el "desarrollo
sustentable"”, la participacion ciudadana y el respeto a los derechos humanos.
Entre sus lineamientos, incorpora conceptos como el ‘derecho a la vivienda', el
cual estipula que "toda persona tiene derecho a una vivienda adecuada para si y
su familia, adaptada a sus necesidades", y que "las autoridades tomaran medidas
para que las viviendas reunan condiciones de accesibilidad, asequibilidad,
habitabilidad, adaptacion cultural, tamafio suficiente, disefio y ubicacién seguros
gue cuenten con infraestructura y servicios basicos de agua potable, saneamiento,
energia y servicios de proteccion civil' (GCDMX, 2017:15); y el 'derecho a la
ciudad', entendido como "un derecho colectivo que garantiza el ejercicio pleno de
los derechos humanos, la funcién social de la ciudad, su gestion democratica y
asegura la justicia territorial, la inclusién social y la distribucion equitativa de

bienes publicos con la participacion de la ciudadania" (GCDMX, 2017:23).

Sobre el modelo urbano pretendido, la Constitucion plantea un enfoque de
"desarrollo sustentable” y "planeacion democrética" de la ciudad, estableciendo
entre sus lineamientos que "la planeacion sera democratica, abierta, participativa,
descentralizada, transparente, transversal y con deliberacion publica para impulsar
la transformacion econdémica, asegurar el desarrollo sustentable, satisfacer las
necesidades individuales y los intereses de la comunidad, la funcionalidad y el
uso, disfrute y aprovechamiento equitativo de la ciudad, asi como propiciar la
redistribucion del ingreso y la riqueza". Asimismo, expresa que "la Ciudad de

México sera una ciudad con baja huella ecoldgica, territorialmente eficiente,
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incluyente, compacta y diversa, ambientalmente sustentable, con espacios y
servicios publicos de calidad para todos" (GCDMX, 2017:25).

Coincidiendo con la politica de redensificacion urbana, la Constitucion
establece que el Gobierno de la Ciudad "fomentara el mejoramiento y la
produccion de viviendas adicionales en predios familiares ubicados en pueblos,
barrios y colonias populares, en apoyo a la densificacion, la consolidacion urbana
y el respeto al derecho de las personas a permanecer en los lugares donde han
habitado, haciendo efectivo el derecho a la vivienda". Asimismo, respecto a los
cambios de uso de suelo, que han generado inconformidad y conflictos sociales,
asi como percepciones de corrupcion por su manejo discrecional, se estipula que
"los principios de transparencia y maxima publicidad regiran los cambios de uso de
suelo”, y en los casos en los que se determine consulta publica, ésta sera de
caracter vinculante y se privilegiara en interés publico (GCDMX, 2017:30).

En ese contexto, se privilegia la participacion social estableciendo los
lineamientos para la realizacion de la consulta ciudadana, mediante la cual las
autoridades "someterdn a consideracion de los ciudadanos cualquier tema que
tenga impacto trascendental en los distintos &mbitos teméticos o territoriales de la
Ciudad". Dicha consulta "podra ser podra ser solicitada por al menos el dos por
ciento de las personas inscritas en el listado nominal del ambito territorial
correspondiente” (GCDMX, 2017:51).

3.4. Normas complementarias a la politica de redensificacion urbana

En el contexto de la politica de redensificacion urbana, existen normas
complementarias, que a partir de la promulgacién de la Ley de Desarrollo Urbano
de la Ciudad de México (ALDF, 2010), han generado inconformidad y denuncias
ciudadanas por lo que se percibe como una mala aplicacion de las mismas por su
manejo discrecional y el favorecimiento de intereses privados. A continuacion, se

exponen las mas importantes.
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3.4.1. Articulo 41 sobre cambios de uso de suelo

En primer lugar, dentro de la Ley de Desarrollo Urbano de la Ciudad de
México, se encuentra el articulo 41, el cual permite cambios a los Programas de
Desarrollo Urbano a solicitud de un particular e indica el procedimiento para
solicitar dichos cambios, los cuales seran considerados por un comité técnico con
opinién de la secretaria de desarrollo Urbano y Vivienda y la aprobacion de la
Asamblea Legislativa:

[...] La formulacién de modificaciones a los programas iniciada a solicitud de una

persona distinta de los diputados de la Asamblea; de un o6rgano de

representacion ciudadana; de una dependencia, érgano o entidad de la

Administracion Publica o de una dependencia o entidad de la Administracion

Publica Federal (ALDF, 2010:24).

Este instrumento ha sido duramente criticado por la ciudadania dado que
le da el poder a la Asamblea Legislativa de decidir sobre el desarrollo urbano, lo
cual puede prestarse a actos de corrupcion. Y da la opcion de que, una vez hecha
la solicitud, de no darse un dictamen en un plazo de 45 dias habiles, se aplica la
afirmativa ficta, la cual da por aprobado el cambio de uso de suelo solicitado:

[...] El Pleno de la Asamblea resolvera sobre el dictamen de la Comision de

Desarrollo e Infraestructura Urbana en un plazo maximo de 45 dias habiles. [...]

Si en el plazo a que se refiere la fraccion anterior, el Pleno de la Asamblea no

notifica al Jefe de Gobierno sus observaciones, se entendera que la modificacién

ha sido aprobada (ALDF, 2010:25).

Se ha denunciado también que este instrumento ha sido utilizado para
regularizar usos de suelo en obras ya construidas sin apego a la legislacion. Asi,
ante las protestas ciudadanas por la gran cantidad de cambios de uso de suelo
solicitados en el afio 2015, el Secretario de Desarrollo Urbano aseguré que no era
viable la derogacion, pero que si se buscaba un redisefio para "garantizar que lo
que llegue a la Asamblea va totalmente fundamentado, técnicamente, y

consensuado en la medida de lo posible" (Ramirez, 25 de julio de 2015).
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3.4.2. Poligonos de Actuacién Privados

Otro instrumento, comprendido en la Ley de Desarrollo Urbano de la
Ciudad de México, que también ha sido muy criticado es la figura de Poligono de
Actuacion, cuestionado por cumplir el mismo papel de generar poligonos mediante
la fusion de dos o mas predios en los que el desarrollador puede construir al
margen de los Programas con el aval de un perito en Desarrollo Urbano:
[...] En los poligonos de actuacion, para la ejecucion de proyectos especificos, se
podré aplicar la relotificacién y, en su caso, relocalizar los usos y destinos del
suelo dentro del mismo poligono, conforme a lo dispuesto en el reglamento. [...]
Los poligonos de actuacién se pueden constituir: Por un predio o dos o mas
predios colindantes, en cuyo caso serd necesario presentar una manifestacion
ante la Secretaria, por parte del o los propietarios del o los inmuebles ubicados
en el mismo, asi como por el perito en desarrollo urbano (ALDF, 2010:39).

Un ejemplo de esto, que suscitd mucha inconformidad fue la llamada
Ciudad Progresiva, en Real de Mayorazgo 130, colonia Xoco, delegacién Benito
Juérez, que contempla la construccion de siete edificios, entre ellos la Torre
Mitikah, de 60 niveles y 267 metros de altura; proyecto en el cual, para posibilitar
su construccion, el propietario obtuvo un dictamen de Poligono de Actuacién
Privado para ese predio y otro ubicado en Universidad 1200 (misma colonia). Con
ello, se le autorizé trasladar 7 mil 335 metros cuadrados de intensidad constructiva

de este ultimo al predio de Real de Mayorazgo (Sanchez, 2 de marzo de 2015).

3.4.3. Sistema de Transferencia de Potencialidades

El Sistema de Transferencia de Potencialidades también ha suscitado
criticas por la falta de transparencia en los criterios de transferencia, y ha sido
objeto de inconformidad ciudadana por considerarse un instrumento facilitador de
la violacion de usos de suelo en la ciudad. Este se maneja mediante un

fideicomiso privado no auditable, por lo que el destino de los recursos que se
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deriven, solo pueden ser conocidos por la autoridad y los desarrolladores que

participan en el sistema. La Ley de Desarrollo Urbano lo define como:
[...] un instrumento de planeacion y ordenamiento del desarrollo urbano, cuyo
objeto es lograr el maximo aprovechamiento de los bienes y servicios que ofrece
la ciudad, para generar recursos que sean destinados al mejoramiento, rescate y
proteccion del patrimonio cultural urbano. [...] Se podran transferir los derechos
excedentes en intensidad de construccion permisible, no edificados, de un predio
a otro. [...] Quienes adquieran las potencialidades autorizadas, podran
incrementar la intensidad de construccion de sus predios o inmuebles, en funcién

de los derechos obtenidos por la transferencia (ALDF, 2010:40).

Ejemplo de la aplicacion de este instrumento, es el edificio de Paseo de la
Reforma 90, el cual inicialmente contemplaba 25 niveles y un méximo de 35,617.5
m? de construccién. Pero con el Sistema de Transferencia de Potencialidades, se
le permitié construir cinco niveles de doble altura més, para lo cual el desarrollador

pagd 17 mil pesos por metro cuadrado extra (Valdés, 5 de julio de 2010).

3.4.4. Sistemas de Actuacién por Cooperacion

En el mismo contexto, se encuentran los Sistemas de Actuacién por
Cooperacion (SAC), los cuales han sido cuestionados por llevarse a cabo
mediante fideicomisos privados no auditables. Se trata de acuerdos entre los
desarrolladores privados y la Secretaria de Desarrollo Urbano para construir en
grandes extensiones de territorio dentro de la ciudad. La Seduvi los define como:

[...] un instrumento previsto en la Ley de Desarrollo Urbano, que busca articular

la accién de los sectores publico, social y privado, para la realizacién de

proyectos y obras especificas, que generen beneficios directos al entorno urbano.

Sirve para orientar el desarrollo urbano hacia una ciudad sustentable, prospera,

participativa, habitable y equitativa, que potencie las vocaciones productivas y

fomente la inversion para alcanzar un patrén de ocupacion eficiente que induzca

la redistribucion de la poblacién, mejore la infraestructura puablica, aproxime el
empleo y los hogares a las redes de transporte publico y propicie la equidad

territorial (SEDUVI, 2016:2).
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Hasta 2016, se tenian previstos seis SAC (Granadas, Tacubaya, Alameda-
Reforma, Doctores, Buenos Aires, Distrito San Pablo y La Mexicana), los cuales
suman en total 233 hectareas. En Agosto de 2016, el gobierno de la Ciudad de
México clasifico la documentacion del SAC de Granadas como reservada, por lo
que no pueden conocerse los estudios de densidad en la zona ni por qué se vende
en 70 mil pesos el metro cuadrado (Padilla y Barragan, 21 de noviembre de 2016).
Ello es una muestra mas de la opacidad con la que se manejan este tipo de
instrumentos en los que la ciudadania no tiene derecho a dar su opinién, y al
mismo tiempo, se demuestra para qué sector de la poblacién estan dirigidos este
tipo de desarrollos que hacen cada vez mas elitista a la ciudad.

3.4.5. Reglamento de Construcciones

En el caso del Reglamento de Construcciones de la Ciudad de México,
publicado en 2004 y reformado en junio de 2016, también se han denunciado
vacios legales y ambiguedades que facilitan el camino a ciertos desarrolladores
para violar la ley. El sefialamiento mas importante es en la figura de las
Manifestaciones de Construccion, antes Licencias de Construccion, las cuales en
la actualidad es posible presentarlas con el aval de un Director Responsable de
Obra (DRO) y comenzar a construir sin necesidad de la revisién por parte de la
autoridad competente. La figura del DRO se define como:

[...] la persona fisica auxiliar de la Administracién, con autorizacién y registro
otorgado por la Secretaria de Desarrollo Urbano y Vivienda, quien tiene la
atribucion en todas aquellas actividades vinculadas con su responsiva, de
ordenar y hacer valer en la obra, la observancia de la Ley, de este Reglamento y

demas disposiciones aplicables (GDF, 2004:15).

En la figura del Director Responsable de Obra recae la responsabilidad de
las omisiones o violaciones cometidas en las obras, especialmente las de grandes
dimensiones (Art. 47). La queja de las organizaciones sociales es debida a que en
el Articulo 48 se estipula que una vez entregada la manifestacion de construccion,

no se menciona que la autoridad esté obligada a revisar la autenticidad de los
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documentos, y sefiala textualmente "sin examinar el contenido de los mismos",

Unicamente debera revisar que el expediente esté integrado correctamente y con

ello dar autorizacién al constructor para "iniciar de forma inmediata la obra". Una

vez registrada la manifestacion e iniciada la obra, la autoridad procede a la

revision de documentos. Esto se ha prestado a casos de falsificacion, y si es que

la autoridad los detecta, en ocasiones las construcciones ya van muy avanzadas:
[...] Para construir, ampliar, reparar o modificar una obra, el propietario o
poseedor del predio o inmueble, en su caso, el Director Responsable de Obra,
[...] previo al inicio de los trabajos debe registrar la manifestacién de construccién
correspondiente. [...] La autoridad competente registrara la manifestacién de
construccién cuando se cumpla con la entrega de la documentacién requerida,
anotando los datos indicados en el Carnet del Director Responsable de Obra y
los Corresponsables, sin examinar el contenido de los mismos, entregando al
interesado la manifestacion de construccion registrada y una copia del croquis o
los planos y deméas documentos técnicos con sello y firma original, pudiendo éste
iniciar de forma inmediata la construccion (GDF, 2004:34).

Otra de las quejas es la ambigledad en cuanto a las competencias de las
autoridades al referirse en varias partes del Reglamento a "la Administracion”, y no
especificar a quién se refiere, inicamente en su articulo segundo, el Reglamento
menciona que "Para los efectos del presente Reglamento, se entiende por
Administracion, a la Administracion Publica del Distrito Federal". Asi, es sencillo
para algunos funcionarios deslindarse de responsabilidades ante violaciones u

omisiones en las construcciones.

En ese sentido, a finales de 2015, dada la proliferacion de denuncias por
obras irregulares ante la Comision de Derechos Humanos de la Ciudad de México,
su presidenta sefiald que: la falta de una norma eficaz ha llevado a una:

[...] ambigledad en la aplicacién de las leyes, pues nadie es responsable de

nada; esa ambigledad es perversamente afortunada porque el Unico que se

gueda 'colgado de la brocha' es el usuario o victima que ya tiene una obra

peligrosa o un fraude enfrente, y no se puede determinar a qué autoridad le toca
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resolver tal o cual caso. [...] Un area responsabiliza a otra, y esta dice que no le
comunicaron adecuadamente la informacion; entonces, tenemos una ‘Torre de
Babel' que lo que hace es no poder deslindar adecuadamente las
responsabilidades (Llanos, 1 de diciembre de 2015).

Reflexiones finales

A lo largo del presente capitulo, se expuso la manera en la que el discurso
oficial en torno al modelo de ciudad compacta fue evolucionando, comenzando en
el contexto internacional como una férmula contra los problemas generados por la
expansion urbana, a mediados de los afios noventa, para, posteriormente, ser
adoptado a nivel federal, para finalmente ser adoptado en el contexto de la Ciudad
de México, como el discurso de moda mediante el que se legitiman Programas y
Agendas de Desarrollo Urbano, y una medida equiparable a las pretensiones de

sustentabilidad también fijadas de organismos internacionales.

Aunado a esto, es importante destacar que la suspension de la Norma 26
y la falta de consenso para su reactivacion o sustitucion ha generado un rezago
habitacional de mas de 70 mil viviendas, solo de las personas que pueden obtener
un crédito hipotecario, sin mencionar que tampoco se esta atendiendo la
necesidad de vivienda de los pobladores de escasos recursos, demanda que
necesariamente se vera satisfecha en la periferia de la Ciudad de México, en

perjuicio de la calidad de vida de miles de familias.

De la revision de instrumentos normativos relacionados al proceso de
redensificacion, se observa que, a varios afios de su promulgacion, y a pesar de
las multiples reformas, conservan vacios legales y/o administrativos, que facilitan
irregularidades y violaciones a los usos de suelo y dificultan o imposibilitan,
ademas de su aplicacion, el imponer sanciones a los desarrolladores que lleguen
a infringir la ley, lo que propicia un ambiente de caos por normas ineficientes y
nulas para prevenir una gran cantidad de anomalias que generan conflictos

sociales, y ante las que las mismas autoridades se han mostrado incompetentes.
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Capitulo 4. Evaluacion del proceso de redensificacion urbana en la

Ciudad de México

En el presente capitulo se evalldan los resultados de la politica de
redensificacion urbana en la Ciudad de México, mediante el andlisis de los
conflictos en torno a dicho proceso. Para ello, se expone la actuacion de los
actores que intervienen en el desarrollo urbano de la ciudad y su implicacion en
temas como instrumentos de planeacion, la actual ausencia de una politica de
vivienda social y las implicaciones de las violaciones a los usos de suelo en

relacion a los objetivos planteados por estas politicas.

Para esto, se realizd una revision hemerogréafica del periodo 2010-2015,
de la cual se obtuvo un cuadro de irregularidades (Anexo 1) concernientes a las
denuncias ciudadanas por presuntas violaciones a los usos de suelo por
construccion de niveles excedentes. Quedando asi un total de 80 denuncias que
se distribuyen en 13 de las 16 delegaciones, las cuales representan una fuerte
percepcion de ilegalidad de la ciudadania respecto a la politica de redensificacion
urbana. Posteriormente, se realizé una revision de expedientes de denuncia
ciudadana en el portal de la Procuraduria Ambiental y del Ordenamiento Territorial
(PAOT) de la que resulta un segundo cuadro (Anexo 2). Debido a la gran cantidad
de expedientes por afio, se analizé Unicamente un total de 1,873 de los afios 2010
y 2015, de los cuales se obtuvieron 105 resultados que ameritaron sancion. Estos
datos fueron georreferenciados para identificar las zonas de mayor conflicto.

4.1. Instrumentos de planeacién urbana

El conflicto en torno a la politica de desarrollo urbano del Gobierno de la
Ciudad de México inicia con la oposicion social a las reformas a la Ley de
Desarrollo Urbano en el afio 2010. Un ejemplo de esto es el pronunciamiento de
asociaciones civiles contra el dictamen para aprobacion en la Asamblea

Legislativa (ALDF), argumentando que con estas reformas se habia encontrado la
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forma de evadir la participacion ciudadana y dejar los usos y destinos del suelo de
la ciudad a la discrecionalidad de las autoridades capitalinas. Sefialaron que con
esta ley se buscaba densificar mediante la construccion de edificios con alturas no
permitidas y eliminar las zonas habitacionales mezclandolas con comerciales
(Gonzélez, 27 de abril de 2010).

En consecuencia, ante la entrada en vigor de dicha ley, y especificamente
del articulo 41 que permitia la solicitud de cambio de uso de suelo a favor del
interesado por medio de una solicitud a la ALDF, asociaciones vecinales
solicitaron un amparo de la justicia federal, para lo cual interpusieron 30 recursos
de personas fisicas y asociaciones civiles con lo que buscaban declarar la
inconstitucionalidad de 60 por ciento de los articulos. Demandaban que la
Suprema Corte de Justicia de la Nacion atrajera los expedientes y resolviera de
fondo el asunto (Quintero y Gonzalez, 27 de agosto de 2010).

Asimismo, en mayo de 2011, coordinadores de ocho comités vecinales de
la delegacion Benito Juarez enviaron una carta a los 66 diputados de la Asamblea
Legislativa en la que solicitaban rechazar el Programa Parcial de Desarrollo
Urbano de las colonias Napoles, Ampliacion Napoles, Noche Buena y Ciudad de
los Deportes, el cual habia sido aprobado dias antes. Afirmaban que dichos
programas respondian exclusivamente al interés econémico y no reflejaban la

preocupacion de los ciudadanos (Quintero, 25 de mayo de 2011).

Es precisamente ese rechazo ciudadano a las politicas de desarrollo
urbano lo que se observa en la mayoria de las notas encontradas. Inconformidad
que surge de la percepcion de ilegalidad y beneficio de intereses privados,
reflejado en las modificaciones a los programas de desarrollo urbano y la creacion
de instrumentos normativos como es el caso del mencionado articulo 41 mediante
el cual se hicieron cambios de uso de suelo para poder construir grandes torres en

zonas anteriormente habitacionales.
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Ya en enero del mismo afio habian comenzado a registrarse violaciones al
uso de suelo y falsificacién de documentos para avalar construcciones irregulares.
En ese sentido, la Procuraduria General de Justicia de la Ciudad de México
emprendié una investigacion contra una red de ex funcionarios, gestores,
promotores de vivienda, empleados adscritos a algunas areas de gobierno y
responsables de obras que pudieran haber participado en dichas anomalias. Al
respecto, Felipe Leal, titular de la Secretaria de Desarrollo Urbano y Vivienda
(SEDUVI), reconocié que a la fecha se tenian detectados en total 50 casos; sin
embargo, so6lo 14 expedientes se habian integrado y presentado ante la
procuraduria capitalina hasta ese momento (Servin, 25 de enero de 2011).

Mayer Klip Gervitz, director del Instituto de Verificacion Administrativa
(INVEA) sefal6 que al realizar las verificaciones se detectaron certificados de
derechos adquiridos expedidos en 1990, en los que se dice que en un terreno
determinado, el titular "puede construir un edificio o un centro comercial”. Sin
embargo, al consultar a la Secretaria de Desarrollo Urbano y Vivienda de la
Ciudad de México o la delegacion politica correspondiente, no existia dicho
certificado, por lo que en ese momento se presume una irregularidad con la citada
obra. Asimismo, explic6 que se trata de actos de corrupcion para "sembrar"”
documentos falsos, que consisten en que un empresario pacta con un funcionario
de determinada dependencia o delegacion politica, incluir en sus expedientes
papeles apodcrifos. Luego de esto, el interesado solicita una copia certificada de su
expediente, y una vez que lo ha obtenido regresa con el funcionario para pedirle
gue saque el documento falso y lo destruya, y con base en la copia certificada que
se entrego informa a las autoridades que va a empezar a construir en el terreno
marcado (Cruz, 26 de enero de 2011). En ese sentido, es notable la cantidad de
denuncias encontradas sobre corrupcion de funcionarios tanto a nivel delegacional
como de las diversas dependencias de gobierno encargadas de la planeacién
urbana, de utilizacién de documentos falsos, omisién de procesos administrativos

y de favoritismo por ciertos grupos de poder ligados a partidos politicos.
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Ante estos hechos, el Subprocurador de la Procuraduria Ambiental y del
Ordenamiento Territorial (PAOT) declard que las violaciones en materia de uso de
suelo y construcciones eran la principal causa de denuncias ante ese organismo,
con un total de 4 mil 576 a esa fecha. Agregd, que de 2002 a febrero de 2013, el
treinta por ciento de las 200 denuncias presentadas en promedio por afio fueron
por violaciones al uso de suelo, las cuales se encuentran concentradas en las
delegaciones Alvaro Obregon, con 596; Benito Juarez, 594; Coyoacéan, 499;
Miguel Hidalgo, 424; Gustavo A. Madero, 406; Cuauhtémoc, 362; Tlalpan, 334 y
Azcapotzalco con 248. Los principales hechos denunciados son por violaciones al
uso del suelo, inmuebles que rebasan los niveles permitidos y afectacion de
inmuebles catalogados. Entre las empresas inmobiliarias con denuncias estan

Baita, Grupo Dahnos, Ciber México y Casas Geo (GOmez, 18 de febrero de 2013).

Al respecto, la Figura 4.1 ilustra la cantidad de denuncias en materia de
uso de suelo presentadas ante la PAOT en el periodo 2002-2015, la cual se
incrementa de forma alarmante a partir de 2010 y da cuenta de la creciente
oposicion social a la proliferacion de desarrollos inmobiliarios y la notable
actuacion del capital privado en las politicas de desarrollo urbano de la ciudad.

Figura 4.1. Denuncias en materia de uso de suelo ante la PAOT.
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Al inicio la actual administracion (2012-2018), el Jefe de Gobierno
presentd al nuevo titular de la Secretaria de Desarrollo Urbano y Vivienda
(SEDUVI), Simon Neumann Ladenzon, y su propuesta de desarrollo urbano que
"buscaba transitar hacia una ciudad compacta”. Ante lo cual, integrantes de
organizaciones vecinales y ecologistas se pronunciaron en contra por considerar
que dicha propuesta tenia el propdsito de "cuadruplicar las alturas de los edificios,
particularmente en la zona poniente de la ciudad, afin a los intereses de las
inmobiliarias y ajena a una vision sustentable". Exigieron ademas la remocion del
nuevo titular de la SEDUVI alegando que existia un "claro conflicto de intereses en
su nombramiento por ser un exitoso constructor y empresario inmobiliario”
(Gonzalez y Ramirez, 1 de febrero de 2013; Bolafios, 9 de febrero de 2013).

Como parte de un diagndstico realizado al inicio de su administracion, el
titular de la SEDUVI sefialé que cada afio 100 mil personas abandonan la Ciudad
de México debido a que el alto costo del suelo les imposibilita conseguir una
vivienda "propia y digna", buscando opciones en los municipios conurbados
(Llanos y Gémez, 1 de octubre de 2013). Observaba que entre 2002 y 2013, las
firmas inmobiliarias aprovecharon la Norma 26 para construir departamentos a
precios inalcanzables para las familias de ingresos menores a cinco salarios
minimos, expulsando a mas de 370 mil familias originarias hacia el Estado de
México u obligandolas a ubicarse de manera informal en zonas de riesgo o de

conservacion ambiental (Ramirez, 7 de febrero de 2014).

Meses mas tarde, debido a las protestas, las constantes acusaciones de
conflicto de intereses, y la falta de consenso sobre las politicas de Desarrollo
Urbano, el Jefe de Gobierno anunciaba la remocion de Simon Neumann de la
SEDUVI. Pero el conflicto continuaba ante los cambios de uso de suelo avalados
por la Asamblea Legislativa en diversos puntos de la ciudad. Posteriormente, la
diputada Laura Ballesteros, candidata a la jefatura delegacional en Miguel Hidalgo,
se pronuncié a favor de blindar, mediante un pacto urbano entre autoridades y

vecinos, las colonias Lomas de Chapultepec, Polanco y Palmas contra dichos
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cambios debido a que "fomentan mas condominios residenciales y comercios, lo
que llevard a una situacién caotica, dificil de revertir" (Llanos, 18 de mayo de
2015). En ese sentido, también se votaba en contra de las solicitudes de
modificacion de usos de suelo de tres predios por violentar la norma de la Zona
Especial de Desarrollo Controlado (ZEDEC) de cinco colonias de la delegacion
Miguel Hidalgo. Lo anterior debido al rechazo de los vecinos, bajo el argumento de
que “lo que fue una zona residencial, en 10 afos se convirti6 en una zona
comercial creciente, sin planeacion, sin establecer los suficientes servicios de
estacionamiento, agua, drenaje y seguridad, por lo que la calidad de vida de sus
habitantes y los inmuebles han sufrido un grave decremento en su valor”
(Ramirez, 18 de junio de 2015).

A esta oposicion se sumo el diputado Alfonso Suérez del Real, quien
exigio al presidente de la Comision de Desarrollo Urbano y Vivienda de la
Asamblea Legislativa, Carlos Hernandez Mirén, no aprobar favorablemente ningan
cambio de uso de suelo al considerar que esa disposicion legislativa "era lesiva y
distorsionaba el espiritu del Programa de Desarrollo Urbano de la Ciudad de
México, debido a que se habia convertido en un 'nicho de oportunidades' para los
desarrolladores inmobiliarios" (Gonzalez, 20 de junio de 2015). Se observan aqui
intentos de intervencion politica en favor de la oposiciéon ciudadana ante las
transformaciones urbanas permitidas por la Ley de Desarrollo Urbano y avaladas
por la Asamblea Legislativa, que como parte de las discusiones cotidianas en
torno al desarrollo urbano, al aterrizar en los hechos, dichas intervenciones
pueden parecer infructuosas y son percibidas como oportunidades para 'dar la
nota', hacer promesas de camparfa y ganar adeptos en beneficio de los partidos

politicos a los que representan.

Por parte de las organizaciones sociales, integrantes de la agrupacion
Vecinos Unidos se pronunciaron en contra de los cambios de uso de suelo y la
posible aplicacion de la afirmativa ficta, recurso legal que permite que después de

un periodo de tiempo, si las solicitudes no son resueltas por la Asamblea, se dan
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por aprobadas. Esto con el argumento de que dichos cambios contravenian los
establecidos en los Programas Delegacionales de Desarrollo Urbano y la vocacion
habitacional de las colonias, especialmente en las delegaciones Miguel Hidalgo,

Coyoacan y Benito Juarez (Gonzalez, 20 de junio de 2015).

Otro de los topicos de la oposicién social a las politicas de desarrollo
urbano es la denuncia recurrente de contravencion a los Programas
Delegacionales, que al haber tantos cambios de uso de suelo, decretos que
modifican los Programas Parciales y demas instrumentos legales, terminan por ser
simples documentos que la misma autoridad puede pasar por alto en cualquier

momento, en lo que también se percibe como beneficio de intereses privados.

En un intento por calmar el descontento social ante los cambios de uso de
suelo, el Gobierno de la Ciudad de México puso en marcha una "consulta o
aportacion ciudadana" sobre las modificaciones que debian hacerse al articulo 41
de la Ley de Desarrollo Urbano. En ese contexto, el titular de la Consejeria
Juridica y de Servicios Legales explicG: "se estd convocando a las organizaciones
civiles no gubernamentales (ONG), asi como a los vecinos, para que opinen y
presenten propuestas para mejorar el citado articulo, las cuales seran tomadas en
cuenta en el proyecto de iniciativa que el gobierno capitalino envie a la Asamblea

Legislativa” (Romero, 29 de julio de 2015).

Las organizaciones sociales acordaron no participar en dicha consulta por
considerar que "el gobierno capitalino lo Unico que pretende es usar a los vecinos
para decir que si se les tomd en cuenta" (Cruz y Bolafios, 30 de julio de 2015). La
representante vecinal Susana Kanahuati, manifestdé la exigencia de derogar el
articulo 41 e instrumentos juridicos como los Poligonos de Actuacion y la
Transferencia de Potencialidades, debido a la apreciacion generalizada entre la
ciudadania de que la aplicacion de estos instrumentos permitia a las empresas
constructoras construir mayores niveles a los permitidos por los Programas

Delegacionales (Cruz, 27 de julio de 2015).
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Es destacable la variedad de recursos legales creados y modificados por
esta y anteriores administraciones que ponen a disposicion los desarrolladores
inmobiliarios las decisiones sobre el desarrollo urbano de la ciudad, pasando por
encima de los Programas Delegacionales y del interés publico al construir edificios
de oficinas y departamentos que se ofertan en varios millones de pesos. Otro
ejemplo de queja ciudadana son los Sistemas de Actuacion por Cooperacion
(SAC) para desarrollar zonas mediante fideicomisos privados no auditables, de
comun acuerdo entre la Secretaria de Desarrollo Urbano y las inmobiliarias. Con
estos instrumentos el gobierno local abre la puerta a la actuacién del capital

privado sobre grandes extensiones de territorio dentro de la ciudad.

4.2. Ausencia de vivienda social en la ciudad

Si bien, durante la aplicacién del Bando Dos en la Ciudad de México, se
implement6 también el programa de Vivienda en Conjunto por parte del [INVI, las
acciones de vivienda de interés social generadas, son minimas en comparacion
con lo que se pretendié hacer por parte de desarrolladores privados mediante la
aplicacion de la Norma 26, en ése y el periodo posterior (2000-2012), hasta su
suspensién. Se habla de ausencia de vivienda social debido a que, aunado a que
actualmente no existen lineamientos para la construccién de la misma, la norma
no se aplicé de la manera correcta ya que un gran porcentaje de la vivienda que
se construy6 al amparo de ésta, no estaba destinada a la poblacion de menores
ingresos y, en general, los resultados de su aplicacién, expuestos en el Capitulo 2,

demuestran que no se satisfizo esta demanda.

Como se mencioné anteriormente, el conflicto en torno a la normatividad
de vivienda social surge a partir de los reiterados abusos por el uso indebido de la
Norma 26. En ese sentido, en agosto de 2013, el titular de la PAOT reportaba 63
denuncias presentadas ante este organismo desde 2011 contra desarrolladores

inmobiliarios por violar la norma. Ello debido a que, al amparo de la misma, varias
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constructoras recurrieron a "cualquier tipo de truco" para edificar vivienda de
interés social, pero ya terminadas las ofertaban como si fueran condominios
residenciales, llegando a precios de hasta 6.5 millones de pesos, inalcanzables
para los grupos sociales de menores ingresos, a quienes se pretendia beneficiar

con el referido ordenamiento (Llanos et al, 21 de agosto de 2013).

En ese contexto, el diputado Victor Hugo Lobo, tras sefalar que las
modificaciones de 2010 a la Norma 26, con el fin de incentivar la construccion de
vivienda sustentable, de interés social y popular se habian "extraviado en el
remolino creado por la codicia de las empresas inmobiliarias y la corrupcion de
malos funcionarios”, propuso un punto de acuerdo ante la Asamblea Legislativa

para su cancelacion (Ramirez y Bolafos, 15 de agosto de 2013).

Mas tarde, se anunciaria la suspension temporal de la Norma 26, y "en el
inter instalaran mesas de trabajo para hacer un analisis a fondo de la norma y
determinar cual serd su destino, ya sea su abrogacion y creacién de otra
normativa, o sélo modificarla". Al respecto, la diputada Gabriela Salido solicit6 a la
SEDUVI realizar una auditoria a todos los certificados de uso de suelo otorgados a
la fecha (cerca de 350), y a los que hubiesen actuado con dolo se les cancelara.
Asimismo, el diputado Jaime Ochoa pidi6 investigar a las autoridades "que dieron
pauta a esos desarrolladores que se enriquecieron en forma desmedida sin dar

apoyo a las clases populares" (Llanos et al, 20 de agosto de 2013).

Legisladores de la Asamblea Legislativa reconocieron que se requerian
cambios normativos para incentivar la construccion de conjuntos habitacionales de
interés social e impedir abusos de los desarrolladores inmobiliarios, asi como de
un amplio proceso de consulta que incluyera a autoridades delegacionales,
organos de representacion vecinal, organizaciones demandantes de inmuebles y a
los empresarios. El diputado Jorge Gavifio se pronuncié a favor de orientar la
redensificacion en zonas que permitan aprovechar al maximo la infraestructura

urbana, pero sefald que se debe tener mucho cuidado en no beneficiar a los
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desarrolladores, sino a los compradores de vivienda, ya que su encarecimiento
generé en los ultimos afios "una clase media hipotecada por muchos afios"
(Gonzalez, 22 de junio de 2014).

Ante esta discusion, representada por la intervencion de diputados locales
de varios partidos, buscando culpables y exigiendo justicia ante la Asamblea
Legislativa, pareciera que en el momento de la suspension de la Norma 26 todos
se dieron cuenta de lo que estaba pasando, cuando las irregularidades se venian
presentando desde por lo menos cinco afios atras, pero una vez mas, la actuacion
de los legisladores se mostraba oportunista en su blsqueda de protagonismo ante

la opinién publica.

Vencido el plazo de la suspension de la norma, la SEDUVI publicé en un
aviso de la prorroga a la suspension en la aplicacion de la Norma 26 hasta julio de
2014, debido a que se requeria "un estudio exhaustivo" de la misma. Sefialaban la
necesidad de "localizar vivienda de esas caracteristicas es un proyecto que
permite disminuir costos ambientales y de inversion en transporte publico, pues las
familias que hacen ese gran gasto, forman parte del sector de la poblacién que
menos ingresos reciben y que tienen que destinar muchos recursos a viajar hasta
cuatro horas todos los dias para ir de su casa al trabajo o de su casa a la escuela”
(Romero, 14 de diciembre de 2013).

En junio de 2014, se presentd el proyecto de las normas para vivienda, la
norma 30, que incentivaria la vivienda de interés social, y la norma 31, que
regularia la de interés medio alto, las cuales sustituirian a la norma 26. Dichas
normas se planteaban para la promocion de dos nuevos tipos de vivienda: de
interés social y de interés medio alto y proponian incluir 600 colonias, de 2 mil 150
existentes en la Ciudad de México, donde los desarrolladores inmobiliarios podrian
levantar edificios con el niumero de viviendas y la altura que desearan, al margen
de los programas y planes de desarrollo urbano de las distintas delegaciones
(Gonzélez, 19 de junio de 2014).
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Comités vecinales de varias delegaciones manifestaron su rechazo a los
nuevos ordenamientos por considerar que se pretendia vender el suelo "al mejor
postor" acrecentando el desorden y provocando la saturacion de los servicios
publicos de la ciudad. El Jefe de Gobierno declaré que lo que se buscaba era una
mayor regulacion en la construccion de viviendas; pero reconocio el proposito de
tener una ciudad compacta, lo cual implicaba encontrar terrenos adecuados donde

se pudiera construir verticalmente (Cruz et al, 20 de junio de 2014).

Asimismo la ONG Casa y Ciudad se pronuncio en contra de estas normas,
argumentando que la norma 30 era excluyente debido a que el tope de valor
establecido para la vivienda tipo A (491 mil 217 pesos) podia ser accesible para la
poblacion objetivo del INVI, con ingreso de hasta cinco salarios minimos; no asi el
de tipo B (736 mil 825 pesos) el cual solo alcanzaria a cubrir el costo la poblacién

con ingresos entre cinco y ocho salarios minimos (Gonzéalez, 22 de junio de 2014).

Para el andlisis del proyecto las nuevas normas 30 y 31 se contd con la
participacion de la Universidad Auténoma Metropolitana, y, ante el rechazo
generalizado de los comités vecinales y organizaciones sociales representantes
de todas las delegaciones, se acordé que no se aprobarian hasta que hubiese

consenso de todas las partes involucradas, el cual nunca se dio.

La diputada Dinorah Pizano también sefialé que las normas 30 y 31
ofrecian una lista de mas de 600 colonias que permitirian construir edificios en
practicamente cualquier predio asi como incrementar la altura de las
construcciones y "vender el suelo al mejor postor”, lo cual pasaria por encima de
la Ley de Desarrollo Urbano de la Ciudad de México y cualquier légica de
desarrollo urbano sustentable. En coincidencia, Jaime Rello, integrante de la
Asamblea de Barrios, asegurd que eran los desarrolladores inmobiliarios quienes
presionaban para la aprobacion de las nuevas normas, pero bien podia seguir

operando la 26, con modificaciones (Llanos y Ramirez, 30 de junio de 2014).
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Desde el punto de vista de los empresarios, el director general de la
Camara Nacional de la Industria de Desarrollo y Promocion de Vivienda
(CANADEVI) sefalé que mas de 30 mil millones de pesos en inversiones en el
sector vivienda de la Ciudad de México estaban frenados por la suspension (18
meses a esa fecha) de la Norma 26 y la incertidumbre respecto de la creacion de
las normas 30 y 31. Asimismo, expresé que "es urgente que el Gobierno y la
Asamblea Legislativa puedan dar certeza juridica en este tema y se reactiven esas
inversiones antes de septiembre, porque no pueden estar mucho tiempo en esa
situacion” (Llanos, 30 de julio de 2014).

Se evidencia la constante critica hacia el gobierno que, ante los medios de
comunicacién, hicieron las diversas camaras representantes de empresarios
promotores de vivienda quejandose por las pérdidas millonarias que representaba

para el sector la suspension de la norma y la indefinicion de las que la sustituirian.

Continuando con las violaciones a los usos de suelo, hacia agosto de
2014, el Tribunal de lo Contencioso Administrativo de la Ciudad de México tenia
en trdmite mas de 200 juicios relacionados con desarrollos inmobiliarios, en los
gue se aducen distintas irregularidades (Gonzalez, 22 de agosto de 2014). En ese
sentido, representantes vecinales declaraban que se tenia conocimiento de que
solo 12 por ciento de los créditos otorgados por la SEDUVI entre 2010 y 2014
fueron utilizados para la construccion de vivienda de interés social. Refiriéndose a
un total de 2 mil 888 certificados para la construccién de desarrollos inmobiliarios
bajo el amparo de la norma 26, concentrados en mayor numero en las
delegaciones Cuauhtémoc (404), Benito Juarez (384), Miguel Hidalgo (382) y
Azcapotzalco (321). Y Unicamente en 17 casos la SEDUVI inici6 un juicio de
lesividad ante el Tribunal de lo Contencioso Administrativo en contra de las
inmobiliarias, mientras que en el resto no procedié con ningun tipo de sancién por

el mal uso de la normatividad (Gonzalez, 6 de septiembre de 2014).
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Mas tarde, la Asamblea Legislativa desecharia la propuesta de las normas
30 y 31, anunciando que "no se daria entrada a ninguna iniciativa de ley en tanto
no se generaran las condiciones para crear una politica publica clara en beneficio
de la ciudad por lo que hace a la vivienda social y al desarrollo econémico, que
protejan pueblos, barrios y centros histéricos en esta capital". Explicaba que
tendria que darse un acuerdo entre el Gobierno de la Ciudad de México, la
Asamblea Legislativa, la Procuraduria Ambiental y del Ordenamiento Territorial
(PAQOT), organizaciones civiles y sociales, el sector inmobiliario, académicos y
expertos, "para construir una politica publica de desarrollo urbano en la Ciudad de

México" (Ramirez, 1 de septiembre de 2014).

Ante la falta de consenso, el presidente de la Confederacion Patronal de
la Republica Mexicana, Ciudad de México (COPARMEX) solicité a la Asamblea
Legislativa desechar el proyecto de norma 26 que discutia e iniciar uno nuevo, con
plena transparencia e inclusibn de ciudadanos, especialistas, académicos y
representantes del sector privado. Ademas explicé que "como esté planteada, no
incentivard la construccion de vivienda popular y si creara un mercado de
incentivos perversos en favor de los grandes desarrolladores, lo cual afectara el
mercado y a los que menos tienen, y eliminaria cualquier posibilidad de planeacién

urbana" (Gomez y Ramirez, 17 de febrero de 2015).

Luego de varios intentos de frenar y posponer la discusion sobre la norma,
a finales de octubre de 2015, el Jefe de Gobierno insté a los legisladores de la
Asamblea Legislativa a iniciar el debate sobre la Norma 26, argumentando que "la
Ciudad de México requiere mas viviendas de interés social, no nada méas grandes
edificios y construcciones de lujo”. Asimismo, advirti6 que su administracion
"seguird pidiendo y alzando la voz para que a la brevedad se cuente con la norma
26" (Romero, 28 de octubre de 2015).
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Por ultimo, a finales de diciembre de 2015, por cuarta ocasion
consecutiva, el Gobierno de la Ciudad de México prorrogaba la suspension
temporal de la norma 26. La nueva prorroga establecia que la suspension de la
norma 26 iria del primero de enero al 30 de abril de 2016. Esto, segun la
pub