Gobernabilidad en la Zona
Metropolitana del Valle de México

Resumen

Este articulo presenta un andlisis de la Zona
Metropolitana del Valle de México en el que
se enfatiza el proceso de urbanizacion y los
retos econdémico, socia y de gobierno que
enfrenta esta inmensa concentracion. Resalta
el incremento de |os asentamientos humanos
precarios y descapitalizados y una clara
tendencia hacia la ampliacion de la mancha
urbanay la conurbacion. Esta situacion creard
una megal 6polis (metrépoli de metrépolis) que
se encuentra en proceso de cubrir laregion
central del pai's que integran seis entidades
federativas y mas de 30 millones de habitantes
(afio 2000). Finamente, se discute e problema
de gobernabilidad y administracion de la
ZMVM por la ausencia de voluntad politicay
entendimiento del problema, tanto de las
administraciones del Distrito Federal como de
las administraciones del estado de México.
Ambas entidades comparten la mitad de la
poblacion y &rea urbanizada de la metrépoli.

Alfonso Iracheta Cenecorta
El Colegio Mexiquense

Abstract

Governance in the Metropolitan Area of the
Valley of Mexico:

This paper analyzes the Metropolitan Area of
the Valley of Mexico from different
perspectives. It emphasizes the urbanization
process and the metropolitan government
economic and socia challenges. The physical
process of urbanization shows an increment of
undercapitalized squatter settlements and a
clear trend of metropolitan sprawl and
conurbation creating a so called “megalopolis’
(a metropolis of metropolis). This urbanization
isin aprocess of covering the whole central
region of Mexico which is comprise of 6 states
and more than 30 million inhabitants (2000.)
Finally, we argue that the public
administration and governance problem faced
by the ZMVM is due to the lack of politica
will and understanding of the problem by both
the government of the Federal District and the
government of the State of Mexico. These
states share half of metropolitan population
and urban area

Evolucion histérica de la urbanizacion
Crecimiento y concentracién de poblacion

n 1975, los estudios demograficos sobre la metrépoli del valle de
México establecieron una proyeccion para el afio 2000 que, en su
hipétesis mas alta, preveia la existencia de 42 millones de habitantes
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dentro del valley, en su hipétesis mas baja, aproximadamente 19 millones de
habitantes. Esta Ultima es la més cercana ala realidad, ya que en €l afio 2000
radicaban 8.6 millones de habitantes dentro del Distrito Federal y 9.2 millones
més en los municipios del estado de México, es decir, 17.8 millones (cuadro 1
y mapa 1).

CUADRO1
POBLACION TOTAL 1970-2000

Distrito  Municipios conurbados

Estado Federal del estado de México ZMVM
Afio de México (A) (B) (C=A+B)
1970 3833185 6 889 504 2 140 098 9 029 602
1990 9815795 8235744 6811941" 15 047 685
1995 11 704 934 8483 623 83727532 16 856 376
2000 13 096 686 8 605 239 9201 288° 17 806 527

* Incluye 21 municipios.

2 Incluye 28 municipios.

3 Incluye 34 municipios.

Fuente: INEGI, 1X 'y Xl Censo General de Poblacion y Vivienda, 1970y 1990 y Conteo de Poblacion
y Vivienda 1995.

INEGI, 2002 en Internet: http://www.inegi.gob.mx

El andlisis de la informacién demogréfica muestra que la velocidad de
crecimiento delazonametropolitanase haestado reduciendo conrelacién alas
tendencias que se habian observado desde la década de 1940. Su tasa de
crecimiento promedio anual se haido reduciendo sisteméaticamente de 3.2 por
ciento durante la década de 1980, hasta aproximadamente 1.9 por ciento entre
1990y 1995, y 1.5 por ciento entre 1995 y 2000 (cuadro 2).

En efecto, apartir de 1980 se apreciaque la Ciudad de M éxico, componente
principal de la Zona Metropolitana del Valle de México (ZMVM) empezo a
perder poblacion. Primero se redujo muy apreciablemente su velocidad de
crecimiento, al grado de que la ciudad central contenida dentro del Distrito
Federal yano crece; de hecho, expulsa poblacién asu periferia provocando un
fendmeno de emigracién hacialos municipiosdel estado de México, enlosque
ocurrelo contrario, yaque entre 1990 y 2000 continuaron creciendo aunatasa
promedio de 1.6 por ciento anual.
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CUADRO 2
EVOLUCION DEL CRECIMIENTO DEMOGRAFICO EN LA ZMVM

Periodo Municipios conurbados Distrito Federa
1970-1980 3.20 245
1980-1990 1.84 -0.71
1990-1995 1.86 0.53
1995-2000 1.50 0.30

Fuente: Sedesol, Gobierno dela Ciudad de México, Gobierno del Estado de México, 1998, Programa
de ordenacién de la zona metropolitana del valle de México, INEGI, 2002, en Internet
http://www.inegi.gob.mx

Lo anterior permite observar varios fendmenos:

1 El primero es que, en efecto, se redujo lavelocidad de crecimiento dela
gran metrépoli, aungque sigue 'y seguird creciendo demogréaficamente de
manerasignificativaen términos absol utos, no asi en términosrelativos,
debido alainerciademogréficay a tamafio de la aglomeracion.

2. El segundo es que, visto desde laperspectivaregional, el crecimiento ha
sido bastante mayor, ya que las seis entidades que conforman laregion
deinfluenciadelagran Ciudad deM éxico han crecido en conjunto atasas
promedio de 0.99, 2.00y 1.67 por ciento en |os periodos de 1980-1990,
1990-1995 y 1995-2000, respectivamente, lo queimplicaun traslado de
la onda de crecimiento a un territorio mayor o, si se quiere, a
desbordamiento poblacional del valle de México hacia los territorios
vecinos, conformando un espacio megal opolitano (cuadro 3).

3. El tercero lo conforma la composicion del crecimiento demogréfico al
interior delametrépoli, dondedestacalacaidaen|astasasdecrecimiento
promedio anual del Distrito Federal —en el que se localiza la ciudad
central—y el mantenimiento detasasel evadasenlaperiferia, constituida
por |os municipios mexiquenses conurbados a la Ciudad de México.

De acuerdo con estudios recientes, la ZMVM tendrd en e afo 2020
aproximadamente 21.8 millones de habitantes en € mejor de los casos, cas
cuatro millones mas de los que ya existian en 1999, lo que requerira del
cumplimiento de unaserie de politicas contenidasen el escenario programético
del Programa de Ordenacion de la Zona Metropolitana del Valle de México
(Sedesol etal., 1998). Estaspoliti cascorresponden principal mentealaaplicacion
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de estrategias de descentralizacion, retencién de poblacion dentro del Distrito
Federal y, sobretodo, distribucion del crecimiento demografico metropolitano
en las ciudades que forman parte de laregion centro, casi todas capitalesdelas
entidades federativas que integran dicha region.

CUADRO 3
EVOLUCION DEL CRECIMIENTO DEMOGRAFICO
EN LA REGION CENTRO

Periodo Regidn centro
1970-1980 4.20
1980-1990 0.99
1990-1995 2.00
1995-2000 1.67

Nota: laregion centro se compone por |os estados de: México, Hidalgo, Tlaxcala, Puebla, Morelosy
por el Distrito Federa
Fuente: INEGI, 2002, en Internet http://www.inegi.gob.mx

Si estas politicas no resultan como se ha previsto, la metrépoli tendra del
orden de 26.2 millones de habitantes en 2020; es decir, un poco mas de ocho
millones adicionales a los que ya estaban asentados en 1999. El Consgjo
Nacional de Poblacion (Conapo) ha publicado sus propias proyecciones de
poblacion al 2020, en las cuaes la ZMVM acanza una concentracion de
aproximadamente 22.4 millones de personas (cuadro 4).

Ocupacion del territorio

En 1995, lamancha urbanade laZMVM ocupaba 184 mil hectareas, es decir,
mil 840 kilébmetros cuadrados, |0 que representa una densidad bruta de 93
habitantes por hectarea. En 2000, €l &rea urbanizada al canzé 200 mil hectéreas
(mapa l).

El patron de ocupacién de la metrdpolis es basicamente horizontal y gran
consumidor de suelo, s bien existen diferencias muy importantes en sus
diversas éress.

De acuerdo con el escenario demogréfico alto estimado en € programade
ordenacién delaZMVM parael afio 2020* (26.2 millones de habitantes), bajo

! Sedesol, Gobierno de la Ciudad de México, Gobierno del Estado de México, 1998, Programa de
Ordenacion de la Zona Metropolitana del Valle de México, México.
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el mismo patronterritorial actual, laocupaci énurbanaseriadel orden de262 mil
hectéreas, 2 720 kilbmetros cuadrados, o bien, 218 mil en el escenario masbajo
(21.8 millones de habitantes).

CUADRO 4
ENTIDADES DE LA REGION CENTRAL
POBLACION TOTAL 2000 Y PROYECCION 2020

Poblacién TCMA
Proyeccion*

Entidad 2000 Por ciento 2020 Porciento  2000-2020
Distrito Federal 8 605 239 27.2 9330833 234 0.40
Hidalgo 2235591 7.0 2776 755 6.9 1.08
México 13 096 686 415 17 891 948 449 157
Morelos 1555 296 4.9 2150379 53 1.63
Puebla 5076 686 16.1 6372 876 15.9 1.14
Tlaxcada 962 246 3.0 1309 627 3.2 155
Total estatal de 31532 144 100 39832418 100 1.17
laregion centro
Total nacional 97 483 412 122 103 672 1.13

Porcentaje de poblacién total estatal de laregion centro con respecto al total nacional a 2000: 32.3.
Porcentaje de poblacion total estatal de la region centro con respecto al total nacional a 2020: 32.6.
* Proyecciones Conapo 1999. En el caso del estado de México, se registralapoblacion total segin el
escenario del Plan de Desarrollo Urbano del estado de México 2000-2005, en proceso, mimeo.
Fuente: INEGI, 1992-1996: Estado de México. XI Censo General de Poblacién y Vivienda 1990 y
Conteo de Poblaciony Vivienda 1995. INEGI, 2001: Estados Unidos Mexicanos, Xl Censo General
de Poblacion y Vivienda 2000. Conapo, 1999: Proyecciones de Poblacion por Entidad Federativa
1995-2020.

La metrdpoli se ha ido expandiendo como una gran mancha de aceite,
siguiendo los ges de comunicacién, absorbiendo poblados y devorando cas
todoslosespaciosintersticiales, sin considerar lasnecesi dadesde éreas abi ertas
y ambientales.

Este proceso ha provocado, por un lado, la conurbacion de viejos pueblos
ubicadosenlasdel egacionesdel Distrito Federal y enlosmunicipiosdel estado
de México; por el otro, haproducido nuevas conurbacionesapartir delaaccion
del mercado ilegal de suelo, como producto de la accién de los desarrolladores
y, en muchos casos, del propio Estado, cuando, en aras de reducir los costos de
suelo, ha construido grandes proyectos habitacionales en lugares algjados del
nuicleo metropolitano. Estal la necesidad de vivienday la ceguera del Estado
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y los desarrolladores que se esta perdiendo la idea central de habitabilidad y
construccién delaciudad en concierto con los espacios abi ertos, paradejar que
lamaguinaria de produccién de vivienda arrase el campo, lo siembre de casas
igualesy produzca conjuntos habitacional es cada vez més |ejanos de la ciudad
como sitio de encuentro y maxima expresion de laculturay lacivilizacion.

L aurbanizaci 6n metropolitanahasido un proceso que se hadesarrollado en
buena parte al margen de las normas'y orientaciones que se han establecido en
los planes de desarrollo urbano. Esto hapermitido que sean fuerzas distintas al
Estado las que conduzcan la urbanizacion. Por una parte, han sido las grandes
empresasdesarrolladorasy constructoraslas que han decidido haciadondey en
gué condiciones crece la ZMVM, a recibir autorizaciones gubernamentales
para centenas de loteamientos en los que se reflejd una minima disciplina
urbanistica. El interés estrictamente comercial de este proceso y el desapego
gubernamental paracontrolarlo permitieron quelaurbanizacion adquirieraesta
forma de mancha de aceite, en la que se mezclan usos, muchas veces
incompatibles, y se utilizan éreas verdes y abiertas para usos urbanos.

Por otra parte, el mercado irregular o ilegal de suelo, responsable de la
construccién de casi tres cuartas partes de la vivienda popular, también
contribuyd a que el crecimiento urbano se direra mayoritariamente en sitios
inadecuados ecolégica y urbanisticamente, teniendo como consecuencia una
agudizacion del desorden metropolitano.

Deestemodo, € propio gobierno fue responsabl e de | 0s aspectos negativos
de este proceso, a ser incapaz de ofrecer suelo urbanizado para los pobres,
preservar los derechos de via de las infraestructuras y las areas de cuidado
ecoldgico, y a permitir gue muchos propietariosy desarrolladoresrealicen sus
actividades al margen de lo establecido en los planes.

Megal opolizacion de la Ciudad de México

Lasiguiente etapade expansion territorial delaciudad de México seiniciacon
la década de 1990. Corresponde a un fenémeno a que denominamos
megal opolizacion. Seentiendepor megal dpolisauna“ metrépoli demetropolis”
(Iracheta, 1997), ya que ha implicado la conurbacion funcional y fisica, en
diferentes momentos y con diferentes ritmos, entre la ZMVM vy las zonas
metropolitanas de las capitales de los estados de la region centro del pais:
Toluca-Lerma, Cuernavaca-Cuautla, Puebla-Tlaxcalay Pachuca. Con Toluca
y Cuernavaca, €l proceso alcanzo lafasefisica, en tanto que con lasotras zonas
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metropolitanas se da una relacién mas bien funcional. Este fendmeno esta
ocurriendo alo largo de los gjes principales de comunicacion, entre los que
destacan las vialidades con lazona metropolitana de Toluca, capital del estado
deMéxico, haciael ponientedelametrépoli central, y conlazonametropolitana
de Cuernavaca-Cuautla, en e estado de Morelos, a sur (cuadros4y 5,y mapa?2).

Cadaunade estas ciudades controla su propio espacio micro-regional , tiene
fuertes presiones de urbanizacion y presenta condiciones complejas para el
desarrollo que se traducen en problemas por el consumo de suelo agricola, por
lascarenciasdesistemasdetransporte adecuado, por laspresionesambiental es,
etcétera

CUADRO 5
ZONASMETROPOLITANAS DE LA REGION CENTRAL
POBLACION TOTAL 2000 Y PROYECCION 2020

Poblacion

Por  Proyeccion Por TCMA
Zonas metropolitanas 2000 ciento 2020* ciento 2000-2020
ZonaMetropolitanadel Valede 18351878 834 22353986 755 0.99
México**
ZonaMetropolitana de Pachuca 287 431 13 418 740 14 1.89
ZonaMetropolitanade Toluca*** 1233471 5.6 2008 880 6.7 2.46
ZonaMetropolitana de 943 139 4.2 1489 962 5.0 231
Cuernavaca-Cuautla
Zona Metropolitana de Puebla- 2414 393 49 3335445 112 162
Tlaxcala
Total de zonas metropolitanas 21996 841 100 29607013 100 1.49
delaregion centro
Tota naciond 97 483 412 122 103 672 113

Porcentaje de poblacién total de las zonas metropolitanas de la region centro con respecto a total
naciona a 2000: 22.5.

Porcentaje de poblacién total de las zonas metropolitanas de la region centro con respecto a total
naciona a 2020: 24.2.

* Proyecciones Conapo 1999. En el caso del estado de México, se registrala poblacion total segin el
escenario del Plan de Desarrollo Urbano del Estado de México 2000-2005, en proceso, mimeo.

** GEM-SDUY OP, 2001: Plan de Desarrollo Urbano del Estado de México 2000-2005, en proceso,
mimeo.

*** Escenario de poblacién propuesto en el Plan de Desarrollo Urbano del Estado de México 2000-
2005.

Fuente: GEM-SDUY OP, 2001, Plan Estatal de Desarrollo Urbano 2000-2005, en proceso, mimeo .
INEGI, 1992-2001, XI-XII Censos Generales de Poblacion y Vivienda 1990-2000 y Conteo de
Poblacion y Vivienda 1995.

CONAPO, 1999, Proyecciones de Poblacién por Entidad Federativa 1995-2020.

Coronado Cuapio, Reyna, 1998, La Region Centro de México, ¢, unaregion funcional urbana ?, Tesis
de Maestria en Desarrollo Urbano, El Colegio de México-CEDDU.
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Como consecuencia de esto, resulta necesario planificar y crear sistemas
para e acuerdo de multiples decisiones relativas a desarrollo territoria y
ambiental, ya no Unicamente sobre la Ciudad de M éxico, contenida dentro del
Distrito Federal, o sobre su expansion metropolitana hacia los municipios
conurbados del estado de México, sino también sobre la expansién
megal opolitana dentro de cinco entidades federativas.

El reto econdmico de la Zona Metropolitana
del Valle de M éxico?

LaZMV M enfrentadiversas|imitacionesqueinhiben su desarrollo econémico:
elevada concentracion demografica, contaminacion ambiental, escasez de
recursos naturales, desequilibrio hidraulico, centralismo politico y fata de
coordinacion entre los ambitos de poder responsables de su gobierno y
administracion.

El decaimiento econdmico de la metrdpolis se inicié hace mas de dos
décadas, y hasido mésagudoqueel queenfrentael pais, por lo quepaul atinamente
se haido complicando la situacion econémicadelaZMVM. De 1980 a 1999,
miles de empresas han cerrado; el producto interno bruto (PIB) metropolitano
se haestancado al pasar de 29.42 por ciento del nacional, en 1990, a29.47 por
ciento en 2000. Al disgregar estos datos es posible observar quelos municipios
metropolitanos pasaron de 9.06 a 8.28 por ciento, mientras que el Distrito
Federal crecid de 20.33 a 21.15 por ciento (Iracheta, 2000).

Los factores que provocan el estancamiento de esta participacion de la
metropoli enlaeconomianacional son, en primer lugar, unaciertaincapacidad
para adecuar su estructura productiva aladindmica del model o exportador; la
contraccion del mercado interno; latendenciaalapérdidadeindustriaderivada
de los cambios de localizacién de grandes y medianas empresas; asi como |la
desaparicion de micros y pequefias, 1o cual rompid las cadenas productivas
preexistentes; la incapacidad de la metrdpoli para integrarse en una escala
megal opolitana y aprovechar las ventajas comparativas para competir local e
internacionalmente; el crecimiento del sector servicios bgo un esquema
polarizado y desarticulado; la pérdida de rentabilidad agropecuaria, y en
general, lacrisisdelaproduccion primariay lacreacion de pocosempleosbien
remunerados.

2 Una parte importante de este texto se tomd de Fideicomiso de Estudios Estratégicos de la Ciudad de
México, 1999.
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LaZMVM fue e espacio mas dindmico de la economia nacional, tanto en
lasustitucién deimportacionescomo en el desarrollo del mercadointerno, todo
ello apoyado fuertemente por esquemas de proteccién gubernamental.

A partir deladécadade 1980, laspoliticasnacional esorientaron laeconomia
mexicanaal exterior y alablsquedadelaestabilidad financiera; el resultado de
estas politicas en la economia de la metrépoli fue la pérdida de velocidad de
crecimiento y de participacién en e producto nacional.

La razon principal es que las politicas nacionales privilegiaron desde
entoncesa mercado externo, mientrasquelametropoli se habiapreparado para
€l desarrollodel mercadointerno, enfrentando desdeentoncesciertaincapacidad
paratransformarse en favor de una economiaque miraal exterior. Un gemplo
claro de esto es que la participacion del Distrito Federal en e total de
exportacionesnacional esapenasal canzé dospor cientoenel 2000 (Fidei comiso,
2000).

Enconsecuencia, € crecimientoecondémicodelametropoli pierdedinamismo
y empiezaapredominar el sector servicios en detrimento de lasindustrias més
débilesy con escasa capacidad de modernizacién, que son fundamentalmente
las pequefias y micro, mismas que representan 80 por ciento de las unidades
economicas ZMVM.

L as politicas gubernamental es implantadas a partir de 1982 transitaron del
apoyo gubernamental aindustrias especificas orientadas al mercado interno, a
desmantelamiento delaestructuraproductivapropiedad del Estado, laapertura
comercial generalizaday laflexibilizacion laboral, lo cual afect6 la economia
tradicional. Lavelocidad y profundizacién de laaperturadel mercado nacional
perjudico de maneraseveraal aparato productivo, que no estabapreparado para
competir con mercaderias extranjeras.

Un elemento central en lacrisis econémicamexicanadel periodo quevade
1980 a 2000 fue el crédito bancario, cuyadisminucion seagudizé apartir dela
crisisde 1994, cuando el financiamiento al sector privado cay6 de 40 por ciento
del PIB en 1994-1995, a 27 por ciento en 1999; a mismo tiempo, la cartera
directa de la banca comercial se desplomé de 35 a 11 por ciento del PIB.

Enconsecuencia, lasinversionesenlaZMV M sereorientaron haciasectores
con recuperacion de corto plazo y menor capacidad productiva, como €l
inmobiliario, al mismo tiempo que estasinversiones se algjaron delos sectores
productivostradicional es, especialmentelaindustria. Espor ello comprensible
gue los sucesivos gobiernos del Distrito Federal hayan venido proponiendo
politicas de reindustrializacién de la Ciudad de México, para aprovechar sus
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ventajascomparativasen el mercadointernoregional, y el mercado externo por
lavia de la alta tecnologia. Propuestas similares se aprecian en |os planes de
desarrollo econémico del gobierno del estado de México, que estan orientados
alos municipios conurbados con la Ciudad de México.

El reto social de la metropoli

Una ciudad que crece desmesuradamente, con permanente déficit de diversos
tipos deinfraestructura (aguapotable, drenaje, tratamiento de agua, vialidades,
transportes, etc.) y equipamiento (educacion, salud, recreacion y deporte,
administracién publica, etc.), con bajadisciplina urbanisticay sin un proyecto
socioeconémicoy ambienta delargo plazo, irremediablemente debe enfrentar
retos sociales graves, ya que la poblacion tiene que pagar los costos del
desorden, €l individualismoy labajagobernabilidad. Si aestasituacion, propia
del desarrollo histérico de la metrépoli, se le agrega la crisis del modelo
econdémicoy delapoliticamexicanaque sevienearrastrando desde el inicio de
la década de 1980, el panorama puede alcanzar grados de riesgo sumamente
elevados.

Es esta la situacién que enfrenta la ZMVM; sin embargo, como agunos
autores han aseverado, |0 sorprendente es que la ciudad funcioney que cuando
sushabitanteso susvisitantesalcanzan el limitedetol erancia, apareceel duende
gue lavuelve otravez tolerable, y en momentos habitable y hasta grata.

Entre sus grandes problemas de orden social destaca el precarismo y la
ocupacion irregular e ilegal del suelo por parte de la poblacién de méas bajo
ingreso.

La pobreza

En México existe un gran nimero de familias pobres en las ciudades, que se
gananlavidapor debajo delalineade supervivenciay son claramenteincapaces
de comprar un terreno para construir su vivienda, debido a los atos precios
establecidos por los propietarios y urbanizadores. Esta situacion es agravada
por e hecho que enlas Ultimas décadas |apobrezano hadisminuido. En efecto,
el nimero defamiliasqueviven por debajo delalineade pobrezaseincremento
de 20 a 34 por ciento entre 1970 y 1990. De acuerdo con Boltvinik (2000), la
pobreza en México es un fenébmeno creciente. Desde su punto de vista, las
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familias pobres de M éxico representaban 50 por ciento de la poblacion total a
finales del siglo XX (segun datos de 1996). En 2002, el gobierno mexicano
instal6 un comité cientifico para medir la pobreza en el pais, € cual concluy6
gue ésta alcanza a 53 millones de habitantes.

Seestimaque, en 1999, 60 por ciento delosresidentesdelaZMVM ganaba
no mésdetresvecesel salario minimo (aproximadamente 350 délarespor mes),
gue es el ingreso limite para acceder a suelo urbanizado o vivienda dentro del
mercado legal. Especificamente, dentro de las areas més precarias del valle de
México, un lote familiar de tierrasin servicios cuesta aproximadamente cinco
veces €l salario minimo.

Aungue la pobreza da cuenta de una porcién significativa de los arreglos
informal es existentes, lamagnitud y persistencia observadaen lainformalidad
delatenenciade latierrano se puede explicar solo por la pobreza. De hecho,
a pesar de la relacion estrecha entre la pobreza urbana y 1os asentamientos
informales, es dificil afirmar que todos los colonos en los asentamientos
informales pueden ser clasificados como pobres. Muchos estudios empiricos
han probado repetidamente quel osasentamientosinformal esno estén limitados
alos pobres (Jiménez, 1995: 34).

Para probar que lainformalidad no estarestringidaala pobreza, solamente
se necesita consultar las estadisticas de la proporcién de ocupaciones ilegales
existentes (sobre 70 por ciento de la poblacién) frente ala poblacion que vive
por debajo de la linea de pobreza (50 por ciento). La misma proporcion se
observa en los incrementos anuales a los porcentgjes de ambos grupos. En
efecto, muchos que pueden pagar algo por un lote de tierra urbana (bagjo la
suposicion no muy real de quelasfamiliascon nivel devidaapenas por encima
de lalinea de la pobreza puedan hacerlo) no podrian pagar € precio minimo
solicitado en el mercado formal, cominmente conocido como el fenébmeno “no
alcanza’.

El precio minimo de la tierra es determinado por una combinacion de sus
usosalternativosenlafronteraurbana, yaseaparaagriculturao infraestructura.
Evidencias recientes sugieren que el proceso de urbanizacién periférica ha
alcanzado un umbral o limite en la mayoria de las grandes ciudades de
Latinoamérica. En el caso de las familias de bajos ingresos, aun cuando su
presupuesto |es permite cubrir sus necesidades basicas, el precio minimo dela
tierra es comparativamente mayor a costo de oportunidad de no comprar.

Costos crecientes de transportacion por alzas alos precios de combustible
(Sabatini,1997) junto a incremento en tiempo provocado por e fendmeno de

223 abril/junio 2003



Papeles de POBLACION No. 36 CIEAP/UAEM

commuting,® ademas del relativamente alto costo de la vida, contribuyen a
reducir la capacidad de compra de tierra en localizaciones distantes.*

Puede ser interesante notar que, en la préctica, los crecientes costos de
transporte (asociados con distancias mayores) funcionan como estrategia
sustituta, ante la ausencia de crédito para comprar tierra de alto valor en éreas
mas centrales. Laincapacidad de compra explica por qué las familias de bajo
ingreso son empujadas a la periferia de las ciudades, asunto ignorado por los
funcionarios y politicos responsables de las politicas publicas.®

Por dltimo, pero no menosimportante, muchasfamilias de bajosingresosno
escogen los arreglos informales como lamejor alternativa, sino como su Unica
opcion. Al contrario de lo que la gente piensa, y sin embargo muy hien
documentadaen laliteratura, estaopcion suele ser muy cara.® Sin embargo, en
muchasinstancias, el costo de acceso asuelo urbano por medioslegalesesmés
alto. Adicionalmente, las sanciones existentes no son lo suficientemente
estrictas para detener el involucramiento en actividades ilegales, irregulares,
informalesy clandestinas asociadas al acceso a suelo urbano. Este argumento
es aplicable de manera mas particular a familias con altos ingresos. En otras
pal abras, analizando de maneramasampliaeste asunto, aunque no seseapobre,
puede seguir siendo muy caro comprar lotes en el mercado formal, ya que
muchos demandantes de vivienda no llenan los requisitos burocréaticos

3 Vigjes pendulares (commuting) de cuatro horas 0 méas en autobuses llenos son comunes en €l drea
metropolitana de Rio de Janeiro, situacion muy parecidaalaque enfrentala poblacién trabajadoraen
laZMVM. Mas que anécdotas, |os demdgrafos han adelantado |a hipétesis de que labajaen las tasas
defertilidad en estas &reasde Rio, esatribuible a efecto de agotamiento delalibido. “Mastiempo para
dormir” parece ser la aspiracion mas relevante de los residentes de éreas periféricas, segin una
encuesta de actitudes, hébitos y expectativas. En otra encuesta, la baja productividad de los
trabajadores debida al efecto commuting fue identificada como factor importante que afectaa Rio de
Janeiro como destino de inversiones, especialmente en el sector industrial. Muchas de las personas
identificadas sin hogar son realmente trabajadores que no pueden realizar diariamente los viajes
pendularesentreel hogary el trabajo. El costo promedio de transporte absorbe 30 por ciento del salario
minimo.

4 Los costos de distribucion de bienes y servicios, asi como los de alimentos —cuando los hay—,
tienden a ser superiores en la periferia.

5 Un impuesto mayor sobre el valor de latierra podria producir un efecto similar. En lugar de gastos
mensual es/anual es sobre hipotecas/pago de créditos parafinanciar suelo urbano, el presupuesto delas
familiasdebajoingreso podriagastarseen el impuesto a valor delatierra. Ladiferencia, por supuesto,
es que ellos accedieran a crédito en mucho mayor plazo. Més allé de la equidad (progresividad) se
podria pensar en una politica més eficiente, en la medida que el manejo de impuestos sobre latierra
es mas facil (y més democrético) que las lineas de crédito.

5 Recientesinvestigaciones en favelas de Rio de Janeiro han encontrado quelos costos de mano de obra
paraconstruir son por 1o menos 10 por ciento mayores alosdel mercado formal. Entrevistatelefonica
con Pedro Abramo, 1999.
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implicados’ o pueden tropezar con desincentivos?® Alternativamente, si los
precios de latierra con servicios fueran suficientemente bajos o contaran con
subsidiosadecuados, uno podriaser pobrey, aunasi, noinvolucrarseenarreglos
informales.

Es claro que los precios de la tierra urbana en México tienden a ser
relativamente altos. Esto provoca una situacion paradojica en la que muchos
(familias con bajos ingresos) pagan demasiado por 1o poco que reciben,
mientras que pocos (proveedores detierra) obtienen demasiado por |o poco que
ofrecen. Esta redlidad justifica la necesidad de orientar la discusion a los
determinantes del precio de latierra, 0 mas especificamente, alarazén por la
cua los mercados de tierra urbana en México no proveen ni garantizan un
abastecimiento suficiente de tierra con servicios a precios razonables a la
poblacién de menores ingresos que habita en las ciudades, especificamente en
laZMVM.

El mercado informal detierra urbana®

Lainsuficiente ofertade suel o servido apreciosrazonablesparael pobreurbano
es uno de los temas de mayor importancia en la politica de suelo urbano de
México. Laescasez estructural de suelo urbanizadoy laconsecuente ocupacion
ilegal de espacio urbano son caracteristicas emblematicas de las ciudades
mexicanas, especialmente en sus periferias y otras areas restringidas para €l
mercado inmobiliario por sus caracteristicas topograficas 0 ambientales.
Antes de proceder a una discusion més amplia, debemos notar que no
obstante que lailegalidad tiende a centrarse en asuntos de tenenciade latierra,
lanecesidad delegalizar lapropiedad del suelo urbano derivadel accesoal suelo
urbanizado para la poblacidon de menor ingreso. En otras palabras, una oferta
suficiente de suelo servido a precios razonables debiera nulificar la necesidad
de tenencia ilegal de suelo en las ciudades, ya que, como ha establecido
Durand Lasserve: “...laausenciade infraestructuray serviciosa igual quelas
dificultades existentes pararesolver esto son, mas que latenenciainsegura, el
criterio principal paradefinir los asentamientosirregulares’ (Durand, 1996: 2).

" Falta de credenciales legales o consecuencia de otras “informalidades’ (gj. mercado laboral).

8 Impunidad, factores extra econdmicos que afectan la movilidad residencial, etcétera.
9Estapartedel textofueoriginal mentepublicadaen SoriaUrbana. Revistadi studi sulletrasformazioni
della citta e del territorio in eta moderna, afio XXI11, 88/89, julio-diciembre de 1999, pp. 119-144.
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El término tierra servida o urbanizada debe ser entendido en su sentido
amplio, comotierradesignadaparausosurbanosy equipadaconlainfraestructura
basica, incluyendo accesos alared vial, alumbrado publico, agua potable, red
sanitaria, asi como electricidad y telefonia. Igualmente, €l término ilegalidad
—en latenenciade latierra— serefiere alas actividades ilegal es, irregul ares,
informales o clandestinas (en general transacciones de mercado)'® asociadas
con el acceso y ocupacion de suelo urbano, servido o no. Asi, los patrones de
informalidad oilegalidad en latenenciadelatierraurbanason lamanifestacion
deunfendémeno masamplio; esdecir, laincapacidad estructural del Estadoy de
los mercados de tierra urbana en México para proveer suficiente suelo con
servicios a precios razonables, es decir, acordes con €l nivel deingreso de la
poblacién més pobre de las ciudades.

Lasrazones de lailegalidad *

Existen muchas razones por las cuales los individuos buscan acceder atierra
urbana por medios clandestinos, irregulares, informales e ilegales. Desde la
perspectiva econdmicaurbana, el razonamiento implicito, si no es que ubicuo,
consiste en que la poblacién urbana es empujada hacialainformalidad debido
a sus bajos ingresos. Esta situacion, enfrentada por grandes sectores de la
poblacién, usualmente es considerada un factor explicativo de la dificultad
asociada a la adquisicién de tierra, tanto en el mercado formal como en los
programas publicos. También esimportantelafaltadel suministrodesuelo para
la poblacién de bajos ingresos dentro del mercado formal urbano, ya que los
urbanizadores carecen de incentivos e interés en desarrollar esta parte del
mercado.

Laexperienciadelasinstituciones gubernamentalesenlaZMVM apuntaa
gue los desarrolladores de vivienda enfrentan a mercado ilegal atamente
organizado y capaz de ofrecer un producto adecuado a la gente con bajos
ingresos. Por ello esmasfacil obtener unloteparaviviendaenel mercadoilegal,
atal grado que este camino es considerado la via normal de los pobres para
obtener un pedazo de tierra urbana. De esta manera se puede decir que las

°Dehecho, enlaactualidad, lamayoriadelapoblaci6n accede atierraurbanageneralmente por medio
de mecanismos de mercado que no son siempre legales, y en los que existe colusion del Estado.

1 Los argumentos de las siguientes secciones han sido més ampliamente discutidos en Smolka e
Iracheta, 1999.
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explicaciones de este fenébmeno en la metrdpoli podrian encontrarse tanto en
razonamientos econdémicos, como dentro del ambiente cultura y politico.

Oferta insuficiente de tierra servida

Lainsuficiencia crénicaen el suministro de tierra urbanizada normalmente se
atribuye, en primer lugar, alabaja“ produccién” detierraservidapor parte del
gobierno, sea directa o indirectamente, en virtud del papel de facilitador
adoptado por laautoridad con el sector privado. En segundo lugar, laofertade
tierra servida también esta directamente determinada por su retencion en el
mercado (tierravacante), y entercer lugar, aunque de maneraindirecta, por las
normas y regulaciones urbanas que provocan un uso ineficiente de la tierra
servida con que se cuenta.

Explicaciones convencional es atribuyen esostres componentesalafaltade
recursos publicos, las practicas especulativas de los duefios de la tierra y
desarrolladores, asi como lafaltay sobrerregulacién del uso del suelo, factores
gue presentan unalto grado decorrelaciénentresi. Lainsuficienciade servicios
sobrevalUa el precio de latierraque hasido servida selectivamente, allanando
el camino para una especulacion rampante. Al mismo tiempo, las normas y
regulaciones urbanas se imponen regularmente para reservar las areas bien
servidas paralos mejores usos de latierra, o que en la practica se traduce en
proteccién delapoblacion de mayor ingreso contralasexternalidades negativas
gue surgen de las ocupaciones indeseabl es de tierra en areas donde | os pobres
pudieran pagar.

Conclusion

L os apologistas del mercado, dominantes en el gobierno federal y en muchos
estatales y municipales de México, prefieren medidas que faciliten el
funcionamiento libre del mercado paraenfrentar el problemade ofertade suelo
urbanizado para la poblacion de menor ingreso y, en consecuencia, para
enfrentar €l precarismo y lailegalidad en latenencia de latierra

Laideafundamental escorregir lasdistorsionesdel mercado oimperfecciones
del gobierno; asi, laintervencion seriaminimao restringida alos procesos que
permitanfacilitar lasoperacionesdel mercado. Esto significaenlaprécticaque,
ceteris paribus, entre menos regulado esté el mercado, mayores posibilidades
de actuacioén tendra éste, incluso en |as zonas de bajos ingresos.
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Por otro lado esta también el sistema de planeacion urbana que no provee
soluciones adecuadas alas demandas de suel o urbanizado paraviviendadelas
familias més pobres. Aunque la mayoria de los requisitos para obtener un
pedazo detierraen algunasciudadesdeM éxico estén destinadosal ossegmentos
delapoblacién de bajos ingresos, |os proyectos urbanos tienden a equivocarse
en definir densidades e infraestructuras adecuadas para esta seccion particular
de la poblacién.

Esto explica por qué cerca de 60 por ciento de las viviendas urbanas en
Meéxico se localizan en areas con problemas legales de tenencia o afuera del
sistema de planeacion y son construidas por la gente con sus propias manos.
Dentro de los municipios de la ZMVM, estos hogares construidos a mano
constituyen aproximadamente 70 por ciento de la produccion residencial total.

Sorprendentemente, aungue muchos de |os planes urbanos consideran que
lamayoriadel crecimiento urbano ocurrirdprecisamenteentierragjidal, quees
latenencia dominante en la periferiadelaZMV M, en aquellos no seincluyen
estrategias, i nstrumentos o procedi mientosespecificosquegaranticenel cambio
detierragjidal atierraprivada, lo que crea el riesgo deincrementar el nimero
de asentamientos irregulares e ilegales a futuro.

Losretos de gobierno y administracion dela ZMVM

México es un pais federal y sus entidades federativas son soberanas, tienen su
propiaConstitucién (quederivay no se puede oponer alaConstitucion federal),
un gobernador elegido democraticamente, poseen una Camara de Diputados
local y los municipios son libres.

LaZMVM esta asentada en dos entidades federativas —estado de México
y Distrito Federal—, y mientras que € primero, al igual que €l resto de los
estados de larepublica, cuenta con un gobernador y una Camara de Diputados
local y se conforma por municipios libres con autoridades electas, la segunda
esta dividida en delegaciones y es gobernada por un jefe de gobierno y una
Asambleal egid ativaconatribucionesmenoresalasdelospodereslegislativos
delos gobiernos estatales. Esta situacion se debe aque el Distrito Federal esla
sede de los poderes federales y por ello su estatuto politico-administrativo no
es de estado libre y soberano, aunque existen fuertes tendencias politicas para
guelo seaen € futuro.
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Centralizacion del poder

Uno delostemas centralesdel desarrollo reciente delaZMVM eslatendencia
contradictoria hacia la centralizacion del poder en su territorio, a tiempo que
los cambios politicos en € pais han permitido el resurgimiento de poderes
politicos locales. Larazén es que los procesos de globalizacion de mercados
exigen la concentracion de economias y facilidades que sblo las grandes
metrépolis pueden ofrecer.

Laconcentracion del poder politico y econdmico en las grandes metropolis
nacionales constituye una tendencia predominante y todo indica que seguird
reforzéndose. En consecuencia, la metrépoli se transforma de zona para la
produccionindustrial aespacio paralosserviciosdealtatecnologia. LaZMVM
anuda los principales hilos de la politicay la economia, convirtiéndose en el
lugar delasrelaciones politicasy diplomaticas con el resto del orbe; por ello es
también el centro delosmovimientos social esreivindicativos que provienen de
todo México.

LaZMVM relne caracteristicas estructurales y ventajas comparativas que
lacolocan como el mayor centro del sistema urbano nacional, de la economia
internade M éxicoy lasrelacionesinternacional es. Concentratambién lamayor
parte de las sedes de corporativos nacionales, ademas de | as casas matrices de
dos empresas trasnacional es de entre las 500 mas importantes del mundo.

El mercado interno de la ZMVM es e mayor y de mas alto ingreso en
México, siendo € principal destino, aunque decreciente, del mercado de
importaciones, lo que dalugar aun déficit de su balanza comercial externa.

Estametropoli concentralamayor parte de los servicios avanzados del pais
y las actividades de investigacion y desarrollo; es el nodo més importante del
sistemade comunicacionesy transportes, aunque esto significalasaturacion de
lainfraestructura metropolitanay altos niveles de contaminaci 6n atmosférica.

Larazon de estos procesos de concentracion debe buscarse, por una parte,
en la historia mexicana que hatenido siempre ala Ciudad de M éxico como su
centro y, més recientemente, en la instauracion de politicas y estrategias de
supervivencia empresarial frente alos embates de la competencia descarnada
y abierta, entre empresas, ciudades, naciones y blogues macrorregionales.
También se explica por la necesidad de implantar estrategias mas eficientes
para generar externalidades y economias positivas, tanto para cada empresa,
como parael conjunto metropolitano. Por ello, latendenciaalaconcentracién
y centralizacion delos servicios en grandes ciudades es claramente observable
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en todas las grandes metrépolis donde los procesos de terciarizaciéon han
avanzado.

Si seconsideraquelamegal 6polisdel centro de M éxico haelevado el grado
de aglomeracion, asi como el efecto difusor de las ventajas comparativas hacia
e conjunto, ampliando las posibilidades de localizacién de las inversiones,
podria suponerse que laZMVM es una ciudad global, o que, sin embargo, no
sesostiene cuando seanalizael areadeinfluenciainternacional delametropoli,
por una parte, y las contratendencias convertidas en desventaj as comparativas,
por laotra.

EsclaroquelasrelacionesdelaZMVM con €l resto del mundo, medidas por
los flujos de transporte aéreo, tienden a concentrarse fuertemente con Estados
Unidos, lo que hace evidente la importante interdependencia entre ambas
naciones y las limitadas relaciones de México con el resto de las regiones y
naciones del orbe.

En el caso de la aparicion de desventajas comparativas en laZMVM, las
causas principales se ubican en:

1 El desborde de sus limites en cuanto a disponibilidad de agua potable y
evacuacion de aguas servidasy pluviales, asi como crecientes nivelesde
contaminacion de aire, suelo y agua que muestran una grave crisis
ambiental.

2. Saturacién de lared via y de transportes, tanto de personas como de
mercancias, ausencia de una politica clara, a nivel metropolitano,
detransporte masivo y crecienteincorporacion de automaviles privados
a parque vehicular metropolitano estimadaen 120 mil nuevas unidades
cada afio.

3. Escasez detierraurbanizadaen general y especialmente paralos grupos
de menor ingreso, con € consiguiente crecimiento delairregularidad de
latenenciade latierra.

4, Pérdida de industria competitiva, moderna, de exportacién, que se ha
relocalizadoenotrasregionesdel pais; fracturade suscadenasproductivas
a haber perdido una parte importante de industria pequefiay mediana,
gue cadavez se escinde més de lagran industriay no alcanzalosniveles
de productividad exigidos por el mercado; laindustria restante participa
cada vez menos de las exportaciones nacionales, 10 que indica poca
adecuacionalaaperturadel osmercados, frenteaunacrecienteimportacion
de bienes; en suma, su mercado interno se ha contraido.
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5. Creciente desigualdad socia en € empleo, ingreso, accesibilidad a
satisfactores esencialesy profundizacion delabrechasocia entérminos
de apropiacion cientificay tecnoldgica, lo que afecta la productividad
socia y lacompetitividad de sectores econdémicos urbanos. Latendencia
a empobrecimiento urbano y la proletarizacion reduce el mercado
interno y con ello la sustentaci én de la base econdmica de la metrépoli.
Tambiénestaprovocandoel crecimientodel sueloy el comercioinformal
como compensacion, redundando en mayor inseguridad publica y
crecimiento de todo tipo de delitos.

6. Impacto delos problemas socioecondémicosen el ingreso publico, lo cual
provocatendencias a su reduccion. Ni el Distrito Federal ni el estado de
México 0 sus municipios cuentan con l0s recursos necesarios para
enfrentar sus necesidades de infraestructura, equipamiento y servicios.

7. Crecimiento de lainseguridad publica.

El papel hegemonico de la ZMVM no parecia tener competencia a nivel
nacional hastal aapariciondelaspoliticasecondmi casdenominadasneoliberal es,
especialmente la maguila industrial en la frontera con Estados Unidos y la
entrada en vigor del Tratado de Libre Comercio de América del Norte.

Con ello empieza a ganar terreno la denominada megal 6polis del noreste,
con centro en Monterrey, gque integra una cantidad apreciable de ciudades
fronterizas, muchas de las cual es se estan integrando a su vez alamegal épolis
de Cdlifornia (San Diego, Los Angeles, San Francisco) como es €l caso de
Tijuana

El problemano es el surgimiento de polos competidores, sino lacaidadela
productividad y dinamismo delaregion central y lafaltadeunapoliticafederal
guearmonicelosprocesos, sinquelaZMV M sigaperdiendo su base econémica
y calidad de vida.

Estado de México y Distrito Federal: la ciudad dividida

Laconurbacién que ocupaapartesigualeslaZMVM en el Distrito Federal y en
el estado de México fue auspiciada por 1os dos gobiernos desde la década de
1950y desde entonces no haexistido coordinacion entre ellosenlamayor parte
de los asuntos que les son comunes, a grado que, para cada cual, son dos
ciudades o muchas ciudades las que conforman la metropoli.

231 abril/junio 2003



Papeles de POBLACION No. 36 CIEAP/UAEM

Esto sehaagudizado alolargo del tiempo por lareformapoliticadel Distrito
Federa y por los avances en la pluralizacion de la politica en los tres ambitos
de gobierno durante la década de 1990. En €l primer caso, los avances en la
democracia electora en el Distrito Federal y las mayores atribuciones a sus
Organos de gobierno Ejecutivo y Legidlativo han hecho mucho més complejas
lasrelacionespoliticasdentro deestaentidad, y entreéstay el estado deMéxico.
En el segundo caso, la presencia de las tres grandes corrientes politicas en los
gobiernos federal, del Distrito Federa y del estado de México, no halogrado
todaviafacilitar las decisionesen favor de unavisionintegradadelametrdpoli,
por lo que prevalecen posiciones de partido por encima de un proyecto
metropolitano.

Otro elemento central en la baja gobernabilidad metropolitana es la
atomizacion del gobierno, yaquelaZMVM contiene entre 34 y 58 municipios
del estado de México; 16 delegaciones politicas del Distrito Federal; dos
gobiernos estatales (Distrito Federal y estado de México); €l gobierno federal.
Esdecir, hasta 73 administraciones*gobiernan” laZMV M. Lo sorprendentees
gue, como conjunto, funcione en lo general.

Sin embargo, es probable que sean los desequilibriosentre las dos entidades
la barrera mas importante para alcanzar acuerdos politicos en favor de un
proyecto unificado paralaZMV M. Los principal es elementos que determinan
estos desequilibrios son:

1 Las diversas infraestructuras y equipamientos que permiten el
funcionamiento de la metrépoli deben ser compartidos entre las dos
entidades y operar de manera interconectada, ya que en la préctica
conforman una sola red. Esto implica que las grandes inversiones
requeri dasdebieran ser acordadas, financiadasy operadasbaj o esquemas
coordinados o conjuntos, |0 que generalmente no ocurre.

2. El aguadel valle de Toluca-Lerma (perteneciente a estado de M éxico)
ha abastecido a Distrito Federal por més de tres décadas, o cual ha
desecado cuerposdeaguaqueapenashacequinceanoseranfuentedeuna
floray faunaricay variada.

Actualmente, |0s espaci os que ocupaban esos cuerpos desecados se han
convertido en terrenos que estan siendo ocupados para usos urbanos con
nueva poblacion, delacual, unaparte importante proviene de la Ciudad
de México. En una segunda etapa ha sido el rio Cutzamala, ubicado al
ponientedel estado de México, €l que haestado aportando su caudal para
ser transportado a la Ciudad de México. Ahora se prevé que la crisis
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hidricadel valledeMéxicoy su creciente demandatendran como fuentes
del liquido losrios Amacuzacy Temascaltepec, situado este tltimo en €l
sur del estado de México. Es decir, el agua se ha convertido en factor de
confrontacion politicay social que todavia no tiene una solucion.

L apoblacion metropolitanase asientaen proporcionescasi igualesentre
losmunicipiosconurbadosdel estadodeMéxicoy el Distrito Federal. Sin
embargo, €l crecimiento demogréafico esyaexclusivo del estado, por lo
guedesdeladécadade 1980 todo el incremento poblacional corresponde
a esta entidad. En consecuencia, es probable que el Distrito Federal se
estabilicedemograficamentey queel estado deM éxico contintecreciendo
aritmos muy por encimadelamedianacional. Segiin Negrete (1993), 71
por ciento delosmigrantes que llegaron alos municipi os metropolitanos
del estado de M éxico despuésde 1985 proveniandel Distrito Federal. De
acuerdo con el Conteo de Poblacién de 1995, este movimiento seredujo
ab8por ciento. Lo queresaltaesqueno existeunapoliticaintegradaentre
los gobiernos de ambas entidades para enfrentar el fendmeno.

En € futuro, laproporcién en territorio urbanizado y en poblacion dela
CiudaddeMéxicoseinvertiraenfavor del estadodeMéxicoy, a tiempo,
se consolidaré latendenciaa concentrar poblacin de menores ingresos
en ésta Ultima. Esta prevision se basa en la mejoria constante de la
infraestructuradel Distrito Federal y susconsecuenciasen el incremento
delospreciosde sueloy edificios, y en laexpulsién de poblacion pobre
por laviadel mercado inmobiliario hacialaperiferia. Mientras que para
lapoblacion cambiarsedel Distrito Federal al estadodeMéxiconoesmas
gue un cambio de residencia dentro de la gran ciudad, para el gobierno
del estado de M éxicoimplicaun movimiento migratorio con consecuencias
en inversion publica, consumo de suelo y todo tipo de servicios.

L oshabitantesdelametrépoli no reconocen fronterasentrelasentidades,
conforman aquélla y se desplazan libremente de un lugar a otro. La
poblacion de los municipios conurbados que se desplaza al Distrito
Federal de manera cotidiana, sea para trabajar, recibir servicios de
educacion, culturay recreacion o pararealizar actividades comerciales,
provoca un desgaste de la infraestructura de esta ultima entidad.
Igualmente, la poblacién del Distrito Fedral que setrasladaal estado de
México a radicar provoca costos por €l uso de infraestructura y
equi pamiento, quedeben ser asumidospor laautoridad estatal omunicipal.
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Enel Distrito Federal, practicamentelatotalidad de susrecursosseutiliza
en proyectos y acciones urbanasy para la administracion de la ciudad,
mientras que el estado de M éxico tiene quedistribuir susrecursosen una
superficiey poblacion, correspondiente asu partedelaZMVM, ademéas
delazonametropolitanade Toluca—capital del estado— con masdeun
millén de habitantes, cerca de cinco mil comunidades, desde ciudades
medias hasta rancherias, y un territorio de més de 21 mil kilémetros
cuadrados con problemas agropecuarios, forestales y ambientales.

5. El estado de M éxico dedico en 1993 cercade 3 mil 500 millones de pesos
alaeducacion, delos cuales 50.2 por ciento correspondian asus propios
recursos, y la diferencia, a la aportacion del gobierno federal,lo que
constituyo cercade 26 por ciento del presupuesto deegresosdel gobierno
mexiquense, mientras que el Distrito Federal practicamente no aport
recursosdesu presupuesto alaeducacion, lacual fueasumidadirectamente
por el gobierno federal.

6. Las diferencias de recursos entre las dos entidades ha tenido como
consecuencia una mayor cantidad y calidad de infraestructura y
equipamiento en el Distrito Federal, asi como una mayor capacidad
administrativa para enfrentar los problemas de la metropoli, 1o que se
traduce en mejores posibilidades de planificar y desarrollar proyectosen
diversossectoresy areas. Conello sehadado unatendenciaal predominio
del Distrito Federal en la conduccion de asuntos metropolitanos, como
por ejemplo, los grandes proyectos de transporte masivo, de dotacion de
agua potable y drenaje, las politicas contra la contaminacion del aire,
etcétera. A partir deladécadade 1980, cuando sedetuvolaconcentracion
urbana en € Distrito Federal y se concentré €l crecimiento dentro del
estado de México, latendencia serd aun predominio de las politicas de
éste sobre las del Distrito Federal con relacion a todo metropolitano.

7. El Distrito Federa genera méas del doble de producto que el estado de
Méxicoensutotalidad, o cual justificaunamayor asignacion derecursos
presupuestal esdelafederacion, independi entemente dequesu poblacién
sea menor gue la asentada en €l estado de México. Es decir, €l Distrito
Federal es mas productivo que €l estado de México. Sin embargo, se ha
discutido mucho —y estudiado poco— que una razon para esta ata
concentracion del PIB y mayores recursos fiscales es consecuencia del
registro de actividades econdmicas para efectos fiscales que coordinala
SecretariadeHacienday Crédito Publico del gobiernonacional. Esdecir,

234



Gobernabilidad en la Zona Metropolitana del Valle de México [a. Iracheta

por la mayor capacidad de infraestructura y equipamiento y por la
concentracion delasfuerzaseconémicas, politicasy socia esquedeciden
el desarrollo del pais, en el Distrito Federal tienden a asentarse las
empresas de diversos sectores de la economia, aungue algunos de sus
establ ecimientos productivos se ubiquen en otras entidades, con lo cual
diversosimpuestosfederal es no son captados por |os estados, sino por €l
Distrito Federal.

Una de las consecuencias de lo anterior es la distorsion en cuanto a la
capacidad productiva y fiscal entre el estado de México y € Distrito
Federal, ademas de la iniquidad en la captacion de impuestos y en la
distribucion de recursos fiscales resultante. Este fendmeno tiende a
agudizarse en el estado de México, a ubicarse las fabricas en sus &reas
industrial esmetropolitanaso megal opolitanas, mientrasquelasempresas
matrices se asientan en los centros de negocios del Distrito Federal

(cuadro 6).

CUADRO 6
RECAUDACION DE LOS PRINCIPALES IMPUESTOS FEDERALES 1993-1994
(MILES DE PESOS)

A precios corrientes

A preciosde 1993**

Entidad 1995 2000* 1995 2000
Nacional

Impuesto sobre larenta 78682799 281460 222 52701 138 82298 311
Impuesto al valor agregado 75686268 273456 498 50 694 084 79 958 040
Impuesto especial/productosy servicios 29 776 776 99 977 185 19 944 257 29233095
Digtrito Federal

Impuesto sobre larenta 43631674 152578 341 29 224 162 44 613 550
Impuesto a valor agregado 39649560 127 446 659 26 556 973 37265105
Impuesto especial/productosy servicios 25186 573 86 082 615 16 869 774 25170355
Estado de México

Impuesto sobre larenta 5219 323 17 658 239 3495863 5163 228
Impuesto a valor agregado 3556 865 16 596 652 2382361 4852822
Impuesto especial/productosy servicios 467 158 960 116 312899 280 736

* Preliminar.

** Deflactado con el indice implicito del PIB 1993 = 100.

1 Se refiere a los ingresos por concepto de impuestos a gasolina, tabacos, alcohol, servicio telefénico,

seguros y aguas envasadas.

Fuente: INEGI, 2002: Anuario de estadisticas por entidad federativa, edicién 2002.
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Los esfuerzos por una planeacion y administracion
metropolitana concertada

Enbuenapartedel mundo, |osgobiernosnacional eshan enfrentadolanecesidad
de crear férmulas de atencién a fenébmeno de metropolizacién, dado que el
crecimiento de la poblacion y la expansion fisica de las ciudades rebaso las
demarcacionesmunicipal es; asimismo, laampliaciondel asnecesidadessocial es
y lasposibilidadesdel desarrollotecnol 6gico ampliaronlosserviciosy acciones
delosgobiernos municipalesen favor delapoblacion. El resultado hasido que,
desde hacemasde cinco décadas, lasautoridades| ocal es han sido rebasadas por
estas realidades.

Lasrespuestashan sido varias: desde el aumento o reduccion del nimero de
demarcaciones locales, hasta la creaciéon —y luego desaparicion— de
administraciones e incluso gobiernos metropolitanos. Es claro que,
independi entemente del asdeci sionestomadasen préacticamentetodo el mundo,
el fendbmeno ha alcanzado caracter estratégico, especialmente cuando las
grandes ciudades son capitales nacionales, como es el caso de la Ciudad de
México.

Cuando menos desde la década de 1970, los gobiernos del Distrito Federal
y estado de México han intentado, con diversos niveles de voluntad y éxito,
acordar medidas conjuntasparaenfrentar el fendmeno delametropolizacion de
la Ciudad de México.

Si quisiéramossintetizar losesfuerzosconjuntosparaplanificar, administrar
y coordinar acciones de desarrollo metropolitano entre ambas entidades,
podriamos afirmar que se han fundado en un esquema predominantemente
voluntaristay contractual, que se hamaterializado en laintegraci 6n de 6rganos
col egiados—comisionesconsultivas— paradisefiar, discutir y acordar medidas
gue, en la préactica, deben ser gjecutadas por otras entidades publicas que no
necesariamentecumpl en conlasrecomendacionesy propuestasdelascomisiones
Y que no cuentan con estructuras para crear proyectos integrados con enfoque
metropolitano ni con recursos dedicados a ellos, salvo algunos eemplos
importantes, como el tema hidraulico o ambiental y € caso particularmente
relevante de laemision de la placa metropolitana de circulacion de vehiculos.

Delamismaforma, el gobierno nacional carecedelasestructurasy recursos
para proyectos metropolitanos compartidos, por lo cua distribuye dichos
recursos y programa sus acciones bajo esquemas estrictamente estatales o
sectoriales. En este contexto destaca la evolucion del fendmeno urbano en la

236



Gobernabilidad en la Zona Metropolitana del Valle de México [a. Iracheta

region centro del paisy laconformacion delamegal épolisqueinvolucraaseis
entidades federativas con sus propias metropolis, cuya interaccion hace mas
notoria la necesidad de formas institucionales de cooperacion, acuerdo y
gestion de politicas y proyectos conjuntos de toda naturaleza. Sin duda que
despuésdecasi veinte afiosdeal gjamiento publico resultafundamental rescatar
los principios de la planeacion territorial como instrumento de atencién ala
compleja problemética de la megal épolis del centro de México.

Per spectivas de coordinacién metropolitana

Ante la complegjidad del fendmeno metropolitano de la Ciudad de México,
algunas acciones importantes se han gjecutado en los Gltimos afios. En primer
lugar, y esto es esencial, se haempezado areconocer que lametropolis es una
unidad funcional, econémica, demogréficay ambiental. En segundo lugar, €l
peso demografico de la periferia, donde estan ubicados los municipios
metropolitanos del estado de México, se equilibré con relacion a la ciudad
central asentada dentro del Distrito Federal, lo cual permite romper, cuando
menos desde esta perspectiva, con la vision de centro-periferia que ha
caracterizado larelacion entre esta entidad y el estado de México, facilitando
la realizacion de medidas metropolitanas integradas. En consecuencia, hay
condiciones entre ambas entidades paraacordar nuevas politicasentre pares. El
tercer elemento es que se han logrado acuerdos basicos de cooperacion con
pleno respeto alasoberaniade ambas entidades, por medio delacreacion delas
comisiones metropolitanas.

Resulta claro que ante los complejos fendmenos de la metropolizacion y
megal opolizacion delaCiudad de M éxico, laevidente realidad esque el Estado
mexicano —en sus ambitos federal, estatal y municipal— no tiene dinero
suficiente, enfrenta rezagos sociales y nuevas necesidades de infraestructura,
para lo cual requiere crear fuentes complementarias de recursos, ademas de
politicas novedosas que reconozcan que las actuales no han logrado sus
objetivos declarados.

Las politicas de suelo se han convertido en elementos centrales para la
planeacion territoria y, en general, para que la injerencia del Estado en €l
proceso urbano sea Util y adecuada a las necesidades de la poblacion,
especialmente lamayoritaria, que eslamés pobre. En este sentido, se entiende
que el Estado debe facilitar la accion de la sociedad, sus organizaciones,
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empresas e individuos, a tiempo de coordinar los esfuerzos de todos para
alcanzar objetivos comunes determinados por el proceso politico.

Destaca en la actualidad, en la sociedad mexicana, la conveniencia de una
mayor y directa participacion del Estado en el mercado de suelo, con objeto de
crear las condiciones paraquelos demas agentes social esy econdémicos puedan
actuar, de manera que permitan, ademas de generar riqueza y soluciones
territoriales, recursos del propio mercado que puedan ser capturados por el
Estado paraatender algunas delas necesidades urbanas. El propio Estado, dela
mano con la sociedad, debe crear los instrumentos para obtener recursos
financieros del mercado inmobiliario mediante la capturade plusvaliasy otras
fuentes, provocando los cambios necesarios en laformade fiscalizar €l suelo,
como esel casodel impuesto predial, entre otros muchos espaci os de actuacion.

Existen condiciones para que el Estado mexicano, a diferencia de lo que
ocurri6 hasta la década de 1990, pueda crear formas nuevas para enfrentar el
fendmeno delaurbanizacin, con nuevas herramientasy con masrecursos. Asi
como transforma | as politi cas nacional es para acceder alaglobalizacion delos
mercadosy diversos preceptos constitucional es antesintocados, apartir deuna
fuerte voluntad politica, es urgente internalizar en la politica el fendbmeno
urbano metropolitano, buscando que el Estado se conviertaen participantereal
y privilegiado del mercado de suelo, bajo nuevas reglas politicas, juridicas y
técnicas, que amplien las posibilidades de gobernabilidad y desarrollo
metropolitano del valle de México, las cuales estdn hoy en entredicho.

Desde otra perspectiva, las condiciones politicas estan dadas
—fundamentalmente por la situacién critica de la ZMVM— para revisar los
textosconstitucionalesy expedir leyesy normasparael ordenamientoy gestion
del desarrollo metropolitano. Paraddjicamente, eslacrisisdelaZMVM laque
estdimpulsando al Congreso delaUniony alospoderes|egidativosdel Distrito
Federa y del estado de México a actuar con mas prontitud, no obstante que
desdelos poderes gjecutivosfederal y delos dos estados pocas perspectivas de
interaccion y coordinacién de fondo se aprecian.
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