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Presentacion

Esta coleccion recoge las voces que desde distintas
perspectivas se expresaron en el ciclo de foros Legis-
lando la agenda social, organizado y convocado por el
Centro de Estudios Sociales y de Opiniéon Publica de la
Camara de Diputados y celebrado con el respaldo de
algunas comisiones de la LIX Legislatura.

Diputados y senadores, representantes del sector so-
cial, gubernamental y académico, convergieron y cons-
truyeron un didlogo sobre los temas sociales mas
relevantes, que configuran e inciden en la vida diaria
de los mexicanos y, por tanto, son parte sustancial del
quehacer legislativo.

En los diecisiete foros que implico el ciclo Legisian-
do la agenda social, las voces provenientes de diver-
sos Ambitos manifestaron ideas y propuestas, expusieron
balances y reflexiones, debatieron argumentos y apun-
taron desafios a enfrentar en torno a asuntos sociales,
cuya importancia requiere tomar posicion y asumir de-
cisiones.



Dar espacio y resonancia a las palabras dichas por
todas esas voces a través de esta coleccion, tiene el
proposito de aportar al lector elementos que enriquez-
can el conocimiento y andlisis de aquellos temas, cuya
importancia radica en el caricter e impacto social que
revisten.

Legislando la agenda social tiene también el propo-
sito de contribuir a profesionalizar y a optimizar el
desempeno del Poder Legislativo, en la medida en que
brinda a quienes lo integran sus propias reflexiones en
relacion con el trabajo que realizan y aquellas que
desde otros espacios se pronuncian y construyen la
agenda social de México.
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Ciclo Legislando la agenda social

Son —en verdad- amplios, importantes y ambiciosos
los objetivos que con la realizacion del ciclo de foros
Legislando la agenda social se pretenden alcanzar. Este es
un esfuerzo de organizacion notable, que felicitamos.

A lo largo de casi dos meses y de los 17 encuentros
programados —con instituciones académicas, sociales y
gubernamentales— diputadas y diputados desarrollamos
un exhaustivo ejercicio de andlisis y consulta popular,
sobre temas de la mayor relevancia para el pais. Este
ejercicio democratico es til para construir una agenda
legislativa de consenso, que pueda constituirse en pla-
taforma para la trasformacion responsable de la nor-
matividad de todas aquellas leyes que impactan en los
temas sociales.

El asunto de la agenda social es de tal relieve que
incide ampliamente en la estructura de todo Estado.
Solo a través de una eficiente politica social puede
preservarse la gobernabilidad y la paz interior de los
paises. Por ello, es imperativo tener una mayor capa-
cidad para generar bienestar y para mejorar la calidad



de vida de las personas y de sus familias. No hacerlo
conduciria al colapso social. Omitir la modernizacion
de cada uno de los instrumentos que propician el de-
sarrollo humano seria muy grave.

El concepto de politica social comprende aspectos
como la salud, la educacién, la cultura, la seguridad
social, el trabajo, la vivienda, la migracion o la pobre-
za. En todos estos asuntos es claro que tenemos gran-
des rezagos y debilidades.

En México se aprecia, hoy, una concentracion desi-
gual del ingreso, insuficiencia de la infraestructura, y
asimetrias —que son ya intolerables— entre regiones
del pais y grupos sociales. Estas deficiencias no deben
seguirse combatiendo mediante politicas asistenciales
o coyunturales, sino con un gran programa de desarro-
llo social que estimule el desarrollo personal y colecti-
vo, propicie participacion social en la planeacion del
desarrollo y facilite el acceso de la poblacion en el
disefio y la ejecucion de los programas sociales.

Aunque debemos reconocer que algunos programas
gubernamentales, como Oportunidades, Seguro Popu-
lar o créditos para la vivienda, han producido resulta-
dos positivos, también debe admitirse que éstos solo han
atemperado de manera minima y parcial las serias ca-
rencias que padece la mayoria de la poblacién. Estos
no han sido suficientes para detener el crecimiento de
la marginacion ni para cerrar la brecha existente entre
ricos y pobres.

Debemos, entonces, acordes con las metas del milenio
de Naciones Unidas, erradicar la pobreza extrema; lo-
grar la ensenanza primaria universal, promover la igual-
dad entre géneros; reducir la mortalidad infantil; mejorar
la salud de las mujeres; fomentar el diseno de politicas
publicas que atiendan la problematica que padece gran
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parte de la nifez; promover el deporte; mejorar las
condiciones de acceso a bienes de consumo duradero
y a la vivienda y estimular el ahorro y el acceso a un
sistema de pensiones moderno; disefilar un programa
de atencion a migrantes, sus familias y sus comunida-
des, entre otras muchas acciones.

Requerimos, asimismo, fortalecer nuestro federalismo
y alcanzar una auténtica equidad en la distribucion de
los recursos publicos hacia las entidades federativas
con mayores necesidades y rezagos sociales. Es indis-
pensable que la poblacion de todos los estados de la
republica tenga acceso integral y cierto a los benefi-
cios de la nutricion, de la educacion, de la salud, de la
vivienda digna, del salario remunerador; en suma, ne-
cesitamos muchas cosas para propiciar justicia social.

Requerimos de un nuevo marco de desarrollo, por-
que es claro que sin justicia social el pais estara con-
denado al estancamiento y al conflicto permanente. De
alli 1a necesidad de estructurar una agenda social via-
ble y participativa. De alli la importancia de este ciclo
organizado por nuestro Centro de Estudios Sociales y
de Opinion Publica, y de alli lo loable del interés de
nuestros companeros diputados por impulsarlo.

Luego de 17 foros, en los que participaron alrededor
de 1 400 ciudadanos a titulo personal o como repre-
sentantes de instituciones académicas, sociales y gu-
bernamentales, las diputadas y los diputados contamos
con una vision mas amplia y con mejores herramientas
para disenar una agenda legislativa que de pie, en el
futuro inmediato, a la transformacion responsable de la
normatividad que regula los grandes temas sociales de
nuestro pais.

Con acuciosidad y exhaustividad, han sido recogidas
las opiniones y propuestas de los expertos y se ha
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interactuado con los principales protagonistas de los
sectores de la ciencia y tecnologia, del deporte, de la
salud, de la educacion, de la seguridad social, del coo-
perativismo, del empleo, de la vivienda, del transpor-
te, de la migracion, de la seguridad nacional, que, entre
otros, conforman los ambitos de lo social, del desarro-
llo humano y del federalismo mexicanos.

Asimismo, se han evaluado —con la participacion
ciudadana abierta y plural- los avances, las insuficien-
cias y los desafios de las politicas publicas orientadas
a la atencion de los fendmenos de la marginacion, de
la pobreza extrema, de la equidad de género, de la
problematica de la juventud, del acceso a los sistemas
de pensiones, de la gobernabilidad, de la reforma
migratoria integral, entre otros temas.

Por eso, contamos ahora con mayor informacion al
respecto y hemos reafirmado nuestra conviccion de
que debemos conformar una agenda social estructurada
de manera incluyente, con vision de futuro y regida
por ejes de accion en los cuales las premisas sean el
combate a la exclusion y la marginacion; la mejoria de
la calidad de vida de jovenes, ninos, mujeres, ancianos
e indigenas; asi como el desarrollo equilibrado de to-
dos los mexicanos.

En resumen, hemos confirmado nuestra conviccion
de que desde la actividad legislativa estamos compro-
metidos a impulsar la justicia social y el desarrollo re-
gional, urbano y rural.

El ciclo Legislando la agenda social ha justificado su
implementacion, ha demostrado su importancia y ha
dejado constancia de que su memoria y relatoria seran
perdurables y utiles para la funcion legislativa. Con
ello, el Centro de Estudios Sociales y de Opinion Pua-
blica cumple con sus funciones institucionales de in-
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vestigar y analizar los temas sociales y de apoyar la
informacion que sobre el particular requerimos los in-
tegrantes de esta Camara.

Diputado Heliodoro Diaz Escarraga

Vicepresidente de la Mesa Directiva
LIX Legislatura
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Introduccion

En 1o0s dltimos cincuenta afios se ha dado uno de los
cambios sociales mds dramdticos en toda la historia
de la humanidad. El proceso de urbanizacion, antes
lento, se acelerd hasta reunir en las grandes ciudades a
la mayor parte de la poblacion de los paises. Los seres
humanos han pasado, en su mayoria, de vivir en pue-
blos pequenos y consumir los productos elaborados en
una pequefa region, a vivir en ciudades grandes y
consumir productos provenientes de lugares lejanos.
Este cambio social ha traido consigo una serie de pro-
blemas, pues la expansion de las ciudades y los recur-
sos que demanda tal aglomeracion de gente, han trans-
formado la economia mundial y planteado retos enormes
a las sociedades; retos para organizarse politicamente
y permitir el desarrollo de los grupos e individuos
diversos que conviven en el mismo territorio, salva-
guardando, al mismo tiempo, el medio ambiente y pro-
piciando ciudades que permitan una constante mejoria
en la calidad de vida.



Las consecuencias para la humanidad de esta trans-
formacion absoluta en los patrones de vida se veran en
los proximos cincuenta anos. Estas pueden ser de gran-
des dimensiones, como empieza a suceder en muchas
metropolis: contaminacion, pobreza urbana, desigualdad,
criminalidad, alienacion, entre otras. Las consecuencias
de reunir a una gran diversidad de seres humanos en
el mismo lugar también pueden ser favorables, en tan-
to permiten el desarrollo de economias de escala, la
concentracion del conocimiento, la diversidad, la ri-
queza cultural, los avances cientificos. La forma que
adopte el futuro depende de como se resuelvan los
problemas presentes.

Dos de los problemas mas graves de las grandes
ciudades, metropolis y megalopolis, son la dificultad
para ejercer una coordinacion eficiente entre los dife-
rentes Ordenes de gobierno y los problemas de trans-
porte de las miles de personas que habitan dichas zonas
urbanas. Estos dos problemas que afectan a nuestro
pais en mayor grado —por la falta de recursos, como a
otros paises en desarrollo—, requieren de un anilisis
detallado para vislumbrar posibles soluciones.

Importancia social, economica y territorial de los nue-
vos fenomenos metropolitanos' compila algunas reflexio-
nes y propuestas de solucion en torno a estos problemas
y refleja un interés profundo de los participantes para
transmitir al Congreso de la Unidn y a la sociedad en
general la urgencia de reformas legales que transfor-
men a las grandes ciudades en productoras de bienes-

! Este volumen integra los textos de los expositores que partici-
paron en los foros “Prospectiva de un nuevo marco juridico ante
los desafios del desarrollo metropolitano en México” y “Los siste-
mas de transporte y vialidad: planteamientos para un desarrollo
sustentable”, que se realizaron el 28 de marzo de 2006 dentro del
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tar y no en devoradoras de recursos y generadoras de
problemas.

Los articulos que componen este volumen estan di-
vididos en tres grupos: el primero propone descripcio-
nes precisas del origen de los problemas; el segundo
hace énfasis en las necesidades normativas que pro-
muevan la coordinacion intergubernamental, y el ter-
cero plantea soluciones diversas desde distintos ambi-
tos de analisis.

Gustavo Garza describe puntualmente la evolucion,
a través del tiempo, de las grandes ciudades en la repua-
blica mexicana. Analiza el crecimiento poblacional a la
luz de las décadas de 1980 y 1990, épocas de nulo y
muy bajo crecimiento econémico, pero caracterizadas
por un crecimiento poblacional considerable y una nu-
merosa migracion interna hacia las grandes ciudades y
hacia Estados Unidos. La migracion interna y el enor-
me aumento poblacional en pocas ciudades no pudo
ser enfrentado por los gobiernos del momento y clau-
dicaron en la planeacion y gestion de las metropolis.
Especialmente, Garza senala como uno de los mayores
problemas de gestion la falta de coordinacion entre los
distintos 6rdenes de gobierno; propone la reglamenta-
cion de un Codigo Urbano Unificado que permita dar
coherencia al trazo urbano del pais y no como ha su-
cedido hasta ahora por limites municipales, los cuales
se han vuelto inttiles para este fin.

En el mismo sentido que Gustavo Garza, Jaime So-
brino senala la necesidad urgente de producir normati-

ciclo Legislando la agenda social, convocado por el Centro de Estu-
dios Sociales y de Opinion Puablica (cesor), con el respaldo de las
comisiones de Desarrollo Metropolitano y de Transportes de la LIX
Legislatura, y cuya organizacion estuvo a cargo de Salvador Moreno
Pérez y José de Jesus Gonzilez Rodriguez, respectivamente.
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vidad intermunicipal que haga posible una planeacion
de largo plazo para las zonas, que debido al modelo
de apertura econémica se unen para competir. Las per-
sonas naturalmente y con mayor intensidad, debido a
las sucesivas crisis, migran a los escasos focos de desa-
rrollo economico en el pais. Sobrino senala con pre-
ocupacion la desvinculacion entre los estudios encar-
gados por la federacion y los planes nacionales de
desarrollo. También aporta datos sobre la contradic-
cion que emana de un estudio realizado por €l mismo
y diversas secretarias de estado y los objetivos del
Plan Nacional. Finalmente Sobrino recomienda que se
realice investigacion continua sobre el desarrollo de
las metropolis, no s6lo para reaccionar a los proble-
mas, sino para evitarlos.

Manuel Sudrez, por su parte, hace énfasis en la mo-
vilidad intraciudad y propone que la planeacion urba-
na y de transporte tome en cuenta las horas hombre
perdidas en los desplazamientos hacia y desde el tra-
bajo. Reporta los hallazgos de una encuesta propia los
cuales muestran que los mas pobres viven mas lejos
de sus trabajos y tienen menos posibilidades de mu-
darse, incentivando las actividades informales y desvin-
culando los subcentros econdmicos de las ciudades,
pulverizando las zonas econdmicas y por ende per-
diendo el atractivo de las economias de escala.

Por su parte, Angélica Lozano y Juan Pablo Antin
presentan un trabajo de investigacion que puede ser
una herramienta vital para la planeacion del transporte
de carga. Por medio de un sistema de informacion geo-
grafico, el gobierno puede, en principio, saber cuiles
son los nudos en la ciudad que deben cortarse para per-
mitir un mejor flujo del transporte de carga. Los autores
destacan la necesidad de planear y proveer adecuada-
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mente los servicios de los transportistas. Estos mueven
la economia de las urbes y propician la riqueza o el
fracaso de zonas enteras de las ciudades.

Elizabeth Anaya coincide con el resto de los autores
sobre la necesidad de establecer acuerdos federales
que permitan la planeacion del territorio en los tres
ordenes de gobierno. Abundando en las necesidades
de herramientas legales que permitan una coordinacion
entre los diversos sectores de la sociedad, hace énfasis
en la necesidad de que el Congreso ejerza sus atribu-
ciones de fiscalizacion y vigilancia a este respecto,
dado que la insuficiente coordinacion estd permitiendo
un deterioro irracional del medio ambiente. Ejemplifica
lo anterior argumentando que los permisos de cons-
truccion de viviendas cercanas a la reserva del volcan
Popocatépetl s6lo produciran problemas al medio am-
biente y a los pobladores de esas colonias, quienes
quedaran aislados de la ciudad. Finalmente propone
una agencia técnica nacional que supervise el desarro-
llo de los asentamientos humanos en el territorio.

Maria Eugenia Negrete se enfrenta al problema de
la mega urbe desde un planteamiento de suficiencia.
Propone la movilidad universal y la accesibilidad badsi-
ca. El primero involucra planear las ciudades tomando
en cuenta las necesidades de transporte de todos los
grupos de la sociedad y el segundo aceptar que exis-
ten necesidades basicas de transporte ineludibles que
deben ser privilegiadas por la planeacion del transpor-
te antes de modificar la traza urbana.

Alfonso Iracheta senala, junto a todos los ponentes,
la urgente necesidad de gobernar las metropolis y de
vincular al menos los tres grandes planes orientadores
del desarrollo urbano: el Plan Nacional de Desarrollo,
la planeacion de los asentamientos humanos y el plan
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ambiental. Hasta ahora, apunta Iracheta, los planes ca-
recen de la vinculacion necesaria para enfrentar los pro-
blemas que intentan abordar y los diversos gobiernos no
los respetan al responder a problemas coyunturales.
También senala la urgencia de obligar, por medio de la
norma, a la coordinacion de los gobiernos de los tres
niveles y basarse en los estudios que a lo largo del
tiempo ha producido, entre otros, la Red Mexicana de
Ciudades hacia la Sustentabilidad.

Angel Molinero concuerda con el resto de los po-
nentes. Sefiala la urgente necesidad de coordinar los
esfuerzos gubernamentales y de la sociedad para que
el transporte sea el centro de la planeacion y permita
preservar el medio ambiente y la habitabilidad de las
ciudades. Asimismo senala que el transporte publico
no ha respondido a las necesidades de la poblacion
metropolitana. Las ciudades no permiten que los ciu-
dadanos se transporten individualmente, pues se volve-
ria un caos absoluto.

Francisco Sales coincide con los autores que expre-
san que la ausencia de un gobierno que ordene las
ciudades ha llevado a una expansion desorganizada y
peligrosa de la mancha urbana. Ante la realidad de
gobiernos débiles, politica y econdmicamente, que no
pueden solucionar los problemas, la Gnica opcidon po-
sible es el micro ordenamiento de los barrios. Su acer-
camiento al problema se centra, de forma original, en
el consumo energético de las casas habitacion. Muestra
que en las zonas metropolitanas las tarifas de la electri-
cidad, agua y gas, son regresivas, es decir, no cumplen
con el fin de otorgar precios menores al que tiene
menos, pues estos precios son una carga considerable
para una gran proporcion de las familias. Desde la
perspectiva de este autor, la solucion a los problemas
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de coordinacion y del medio ambiente reside en la
eficiencia energética de los edificios urbanos y propo-
ne incentivos a la eficiencia y la inversion de lo aho-
rrado por la economia en general en recursos humanos.

Finalmente, Claudia Sheinbaum sefala las acciones
de transporte llevadas a cabo por el Gobierno del Dis-
trito Federal, partiendo de un andlisis de reduccion de
emisiones y de particulas contaminantes. Propone que el
analisis preciso del volumen de los contaminantes, por
medio de la red de monitoreo, permite planificar y desa-
nudar los puntos conflictivos en la ciudad de México.

Los lectores serdn quienes juzguen las aportaciones
en este libro, evidentemente los datos muestran que
los problemas tienen solucion y que es necesario asu-
mir el reto existente si deseamos consecuencias favo-
rables a las megalopolis y metropolis que se presagian
en nuestro futuro cercano.
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Caracteristicas
socioeconomicas y gestion
de las metropolis en México

Gustavo Garza Villarreal

Introduccién

Las metropolis en México son los escenarios donde se
concentran las empresas privadas, existe la mas diver-
sificada mano de obra, se ubican las grandes univer-
sidades, se generan las principales innovaciones tec-
nologicas y se localizan el aparato gubernamental y los
grupos de poder, todo lo cual requiere de grandes
obras de infraestructura y servicios publicos de cali-
dad. Las metropolis, por ende, se constituyen en colo-
sales fuerzas productivas fundamentales para el desa-
rrollo econdmico nacional.

El objetivo central de esta colaboracion es doble: i) de-
terminar la importancia de las metropolis dentro del
sistema de ciudades mexicanas entre 1980 y 2000; y
ii) analizar las variables socioecon6micas de las 56
zonas metropolitanas del pais para identificar algunos
rasgos de su problematica social. Se enfatizara sobre la
evolucion del sistema urbano nacional hacia nuevas
formas de estructuracion de las ciudades en dambitos



megalopolitanos, asi como grandes regiones de tipo
policéntrico. A manera de conclusion, se reflexionara
sobre sus problemas de gestion y administracion.

El caracter metropolitano
de la urbanizacién, 1980-2000

La evolucion del sistema urbano de México en el siglo
xx sigui6 tres grandes periodos: i) moderado-bajo, 1900-
1940; i) acelerado-medio, 1940-1980; y iii) bajo-ace-
lerado, 1980-1990 y 1990-2000.

En la década de los ochenta se inici6 el transito de un
sistema preeminente monocéntrico a uno policéntrico,
pues en 1980 las ocho ciudades grandes de mas de
500 mil habitantes absorvieron 56% de la poblacion
urbana total. No obstante, el polo central de esta nueva
concentracion continda siendo la ciudad de México,
que en 1980 representaba un indice de primacia de
dos ciudades de 5.7, lo suficientemente elevado para
seguir catalogando la jerarquia urbana mexicana como
preeminente.” Su caricter de lugar central de primer
orden en el sistema urbano se veria fortalecido al ini-
ciar su proceso de expansion megalopolitana.

Considerando que el desarrollo econoémico y el cre-
cimiento de las ciudades estin fuertemente interrela-
cionados, es necesario vincular analiticamente ambos
procesos. A este respecto, se parte del hecho de que

! Estos periodos se determinaron considerando, primero, la tasa
de urbanizacion y, segundo, el aumento absoluto de la poblacion
urbana (Gustavo Garza, “Caracteristicas socioespaciales del sistema
de ciudades en México”, en 25 anos de desarrollo social en México,
Banamex, México, 2005, pp. 52-63). Este articulo es una version
revisada y corregida de los acapites 2 y 3 del trabajo antes citado.

2 El indice de primacia de dos ciudades se calcula dividiendo la
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las Gltimas dos décadas del siglo xx presentaron rasgos
diferentes: en los ochenta ocurridé una grave crisis eco-
noémica y en los noventa se implement6 una politica neo-
liberal que produjo una recuperacion econémica relati-
va altamente ciclica, por lo que sus resultados finales
son muy inciertos. Los efectos espaciales de la incor-
poracion de México en forma competitiva en la econo-
mia mundial dentro del mercado internacional se mani-
festarin Gnicamente en el largo plazo, pero es de gran
interés comparar la evolucion urbana en ambos dece-
nios e identificar sus diferencias.

“Década perdida” y persistencia
del crecimiento urbano, 1980-1990

De 1982 a 1988 el producto interno bruto (p) de Méxi-
co se redujo en 0.01% y los ochenta fueron bautizados
como la “década perdida”. Como en estos anos se ini-
ciaron las politicas neoliberales, es necesario no con-
fundir los cambios urbanos de la década atribuibles a
ellas de los de la crisis misma.

La prolongada recesion de los ochenta impactd es-
casamente la dindmica demografica general del pais.
Entre 1980 y 1990 la poblacion total y la urbana aumen-
t6 en 14.4 y 14.8 millones, el crecimiento absoluto
mas elevado de todo el siglo xx (la segunda aumenta
mas por la reduccion absoluta de 400 mil habitantes
rurales). Suponiendo que la poblacion del campo vy la
ciudad crecieran al 2%, como lo hizo la total, se ten-
dria en los ochenta una migracion rural-urbana de alre-

poblacion de la ciudad mas grande entre la de la segunda (ciudad
de México con 13 millones de habitantes en 1980 y Guadalajara con
2.3 millones).
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dedor de 6.8 millones de personas.? El grado de urba-
nizacion, esto es, el porcentaje de la poblacion urbana
respecto a la total, se elevo de 55 a 63% entre 1980 y
1990, consolidando la hegemonia urbana de México.
El impacto de la crisis no se reflejo en la dinamica
general del desarrollo urbano, sino en las condiciones
de vida de la poblacion y en el aumento de los niveles
del empleo informal.

Existen 81 ciudades que crecieron mas que la tasa
de 3.5% de la poblacion urbana entre 1980 y 1990. Se
mantuvo el patron de la distribucion espacial de la
poblacion urbana observado en periodos anteriores,
pero los habitantes de la ciudad de México aumenta-
ron so6lo 1.6%, cifra muy inferior a la media urbana y a
sus tasas anteriores. No obstante, esto significo un in-
cremento absoluto de poblacion de 2.2 millones, cu-
yos requerimientos de empleo, vivienda, servicios e
infraestructura se deben atender.”

Dentro del patron de concentracion polinuclear per-
sistio, en primer lugar, el acelerado crecimiento de las
urbes del subsistema de la ciudad de México, todas
especializadas en manufacturas: Puebla (4.1%), Que-
rétaro (10.5%), Pachuca (6.6%), Tlaxcala (6.6%) y 8.7%
en San Juan del Rio.

3 Los 30.1 millones de habitantes rurales deberian crecer en 6.4
millones, mis los 400 mil en que se redujeron, se tienen los 0.8
millones estimados de migracion interna (menos el saldo de la mi-
gracion internacional, tanto urbana como rural).

* La ciudad de México fue muy afectada por la crisis de los
ochenta y redujo su participacion en el piB nacional en industria,
comercio y servicios de 42.3 a 35.0% entre 1980 y 1988 (Jaime Sobri-
no, Competitividad de las ciudades en México, El Colegio de México,
México, 2003, pp. 192-193, 350). Aun asi, siguié representando mas
de un tercio de la economia nacional.

> Gustavo Garza, La urbanizacion de México en el siglo xx, El
Colegio de México, México, 2003, pp. 170-199.
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En Toluca la tasa fue de 3.4%, ligeramente inferior a
la media, pero creci6 en 230 mil personas y su expan-
sibn metropolitana se traslapd en los ochenta con la
zona metropolitana de la ciudad de México, constitu-
yendo técnicamente una megalopolis, como se analiza
mas adelante.

Como segunda caracteristica, se continu6 el dina-
mismo de las ciudades de la frontera norte, como Tijuana
(5.7%), Ciudad Judrez (4.0%), Mexicali (6.0%), Mata-
moros (5.0%), Nogales (4.3%) y Piedras Negras (3.7%).
La base economica de su expansion demografica fue el
crecimiento de la industria maquiladora, que entre 1980
y 1990 aumento sus plantas de 620 a 1 703 y los traba-
jadores de 119 mil a 446 mil.*>’

El tercer patron estuvo conformado por las ciudades
portuarias y turisticas, sobresaliendo Cancin, que a una
tasa de 18.6% elevo su poblacion de 33 a 177 mil per-
sonas entre 1980 y 1990.% Destaca también Acapulco,
con un crecimiento de 7.2%, Puerto Vallarta con 9.5%,
y algunas ciudades turisticas como Oaxaca (6.2%), Gua-
najuato (4.2%) y San Miguel de Allende (5.1 por ciento).

En un cuarto subconjunto se encuentran las ciudades
manufactureras del interior, como Saltillo, que crece al
5.6%, Aguascalientes al 6.6% y San Luis Potosi al 3.5%;
igualmente existen algunos nodos en zonas de agricul-

¢ Leon Bendesky, Victor Godinez y Miguel Angel Mendoza, “La
industria maquiladora, una vision regional”, Trayectorias, 4 (7/8),
2001, pp. 133-144.

7En 1990 Ciudad Juarez representaba 27.3% del empleo ma-
quilador, Tijuana 13.4% y Matamoros 8.6%, concentrando las tres
practicamente la mitad de esta variable (Ana Maria Ohem, Tenden-
cias de localizacion de la industria maquiladora en México, tesis de
maestria en Desarrollo Urbano, El Colegio de México, México, 1998,
pp. 150 y 159).

8 Gustavo Garza, La urbanizacion de México..., op. cit., cuadros
A2y A3.
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tura moderna, entre los que sobresalen Culiacan (5.9%),
Hermosillo (5.2%), Celaya (8.4%), Irapuato (8.1%), Los
Mochis (9.7%) y Ciudad Obregon con 6.7 por ciento.
La crisis economica de los ochenta redujo la tasa de
crecimiento de la poblacion urbana y la dindmica de las
cuatro principales metropolis de mas de un millon de
habitantes, que bajaron su participacion en la pobla-
cion urbana de 48.9% en 1980 a 43.6% en 1990 (Cua-
dro 1).” Esto también se reflejo en el indice de primacia
de dos ciudades, que disminuy6 de 5.7 a 5.1 al reducir
la ciudad de México su porcentaje de la poblacion
urbana nacional de 35.4 a 29.6. Sin embargo, el con-
junto de ciudades grandes aument6 a 19 en 1990 y su
participacion en el total urbano a 63%, como ya se vio.
Las ciudades medianas y pequefas perdieron impor-
tancia, visualizindose la emergencia de una megal6polis
y un conjunto hegemonico de metropolis que constitu-
yeron una nueva concentracion de caracter policéntrico.

Consolidacién metropolitana
en el neoliberalismo, 1990-2000

En 2000, México contaba con 97.5 millones de habi-
tantes de los cuales 65.7 se concentraban en un siste-
ma de 350 ciudades.!” El grado de urbanizacion se
eleva a 67.3%, acercando al pais a los niveles de urba-
nizacion existentes en los paises desarrollados.!!

? Gustavo Garza, “Caracteristicas socioespaciales...”, op. cit.

1 El censo de 2000 se levanto del 7 al 18 de febrero, por lo que
la cifra de poblacion es de inicios de ese ano.

" El promedio de poblacion urbana en los paises desarrollados
en 2000 es de 76% (United Nations, World Urbanization Prospects.

The 1999 Revision, uN, Department of Economic and Social Affairs,
Nueva York, 2001, p. 7).
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En la dltima década del siglo xx la velocidad de la
expansion urbana de México se vio frenada. Entre 1990
y 2000 la tasa de urbanizacion se redujo a 0.6%, no
obstante que en términos absolutos la poblacion urba-
na crecié 14.2 millones, cifra ligeramente inferior que
en los ochenta (Cuadro 1). Esta diferencia se debio, en
parte, a cierta recuperacion del sector agropecuario (el
piB agricola aumentd 2.2% anual en los noventa), fre-
nando la emigracion del campo y permitiendo elevar
la poblacion rural de 29.8 a 31.8 millones de habitan-
tes. Suponiendo que ésta aumentara en 1.85% entre
1990 y 2000, al igual que la poblacion nacional, debe-
ria haber crecido a 35.7 millones, por lo que alrededor
de 4 millones migraron. Sin embargo, las ciudades re-
cibieron un flujo menor de personas del campo, por lo
que el resto se dirigi6 hacia Estados Unidos. A pesar
de esta menor presion, durante los noventa las urbes
mexicanas tuvieron que proporcionar empleos, infra-
estructura, servicios publicos y vivienda a 1.4 millones
de personas cada ano.

Las ciudades con tasas superiores a 2.5% entre 1990
y 2000 —cifra de crecimiento de la poblacion urbana
nacional- fueron 88 y su distribucion geografica con-
form6 una organizacion territorial policéntrica. En esta
direccion, aunque las cuatro metropolis principales pre-
sentaron tasas menores a 2.5%, en términos absolutos
aumentaron en 4.3 millones de personas, 30.4% del
crecimiento de la poblacion urbana nacional.

El conglomerado megalopolitano en torno a la ciu-
dad de México continué avanzando, consolidandose
como nodo del nuevo modelo de concentracion en
marcha. Todas las ciudades que rodean la urbe mantu-
vieron un rapido crecimiento, especialmente Toluca
(5.5%), con la que formo6 una megalopolis de 19.4 millo-
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nes de personas en 2000. Cuernavaca crecio 3.2, Pachuca
3.0, Tlaxcala 4.7 y San Juan el Rio 4.9 por ciento.

Tijuana y Ciudad Juarez conservaron su dinamica
historica y crecieron en 5.5 y 4.4% entre 1990 y 2000,
persistiendo como las principales sedes maquiladoras
en México. Se agregaron Nogales (4.0%) y San Luis
Rio Colorado (2.9%), pero todas ellas se mantuvieron
aisladas del resto de ciudades del pais, vinculindose
mis a las ciudades norteamericanas de Los Angeles,
San Francisco y El Paso. En el noreste, las ciudades
fronterizas de Reynosa (7.1%), Matamoros (3.3%) y
Nuevo Laredo (3.6%) también observaron tasas eleva-
das, pero estuvieron mas integradas a la jerarquia na-
cional de ciudades.

Finalmente, se tienen las localidades industriales fuera
del area inmediata de la ciudad de México, asi como
las turisticas y de transporte. Hermosillo (3.1%) se ha
industrializado a partir del establecimiento de una gran
ensambladora automotriz. Saltillo crecidé a 2.8% e in-
tensifico su integracion con Monterrey que se encuen-
tra a 80 kilometros de distancia. Aguascalientes (2.9%),
con una produccion industrial semejante a la de Tijuana,
se articulo funcionalmente con toda la region urbana
del Bajio, cuyo nucleo principal es Guadalajara. Den-
tro de las ciudades portuarias y turisticas destacaron
nuevamente Cancin con 9.1% de crecimiento, Puerto
Vallarta con 10.2%, Zihuatanejo con 4.3% y Cozumel
con 5.8 por ciento.

La ciudad de México elevo su poblacion absoluta de
2.2 a 2.7 millones de personas de los ochenta a los
noventa. Las nueve ciudades que le siguen en tamano
mostraron diferencias en su dindmica respecto a la dé-
cada anterior, lo cual depende de los ciclos de su base
econOmica. Monterrey, Toluca, Leon, Tijuana, Ciudad
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Juarez y San Luis Potosi elevaron su crecimiento de
poblacion absoluto, mientras que Guadalajara, Puebla
y Torreon lo bajaron.'? Las 10 metropolis mas grandes
del pais absorvieron 46% del crecimiento de las 350
ciudades en 2000, reforzando la importancia de unas
cuantas metropolis en la jerarquia urbana nacional.

Este modelo de concentracion policéntrica se reflejo
en la distribucion de ciudades por tamano. En 2000, las
nueve ciudades de mas de un millon elevaron su parti-
cipacion a 50% y el subconjunto de 28 mas grandes a
069%. En contrapartida, las medianas y pequenas dis-
minuyen de importancia (Cuadro 1). La tendencia ha-
cia la concentracion policéntrica en un pequeno conjunto
de ciudades no es privativa de México y de los paises
subdesarrollados, sino que caracteriza a las economias
capitalistas.

En Australia se tiene que las conurbaciones de Melbourn,
Canberra, Sydney, y hasta el sureste de Queensland
(Brisbane, Ipswich y Southport), elevan su posicion
dentro del sistema urbano nacional.” Analizando la
distribucion de la poblacion urbana de 1910 a 1995 en
Estados Unidos, se ha concluido que “hay una clara
desviacion de la participacion de poblacion hacia las
principales areas metropolitanas [y que] no hay ninguna
evidencia de que las pequenas y medianas ciudades
han llegado a ser lugares relativamente mas atracti-
vos”." En Europa ocurre algo semejante: “la marcha

12 Gustavo Garza, La urbanizacion de México..., op. cit, Cuadro A3.

13 Chris Paris, “New Patterns of Urban and Regional Development
in Australia: Demographic Restructuring and Economic Change”,
International Journal of Urban and Regional Research, vol. 4, nam.
18, 1994, pp. 555-572.

4 Steven Ehrlich y Joseph Gyourko, “Change in the Scale and
Size Distribution of US Metropolitan Areas During the Twentieth
Century”, Urban Studies, vol. 37, nam. 7, 2000, pp. 1063-1077.

32 Gustavo Garza Villarreal



regular observada hacia la descentralizacion parece estar
empandndose, y en el noreste europeo se ha parado o
aun revertido”.”

La evidencia anterior permite establecer que existe
una ley tendencial hacia la concentracion espacial en una
o unas cuantas ciudades en todos los paises con eco-
nomias de mercado, aunque puedan tener diferencias
de magnitud dependiendo de sus peculiaridades geo-
graficas, sociales, demogrificas y politicas que deter-
minan la dinamica concentradora.

El nodo megalopolitano

En muchos paises del mundo la multiplicacion y ma-
yor interaccion de las grandes ciudades en las altimas
décadas del siglo xx dio lugar, en primer lugar, a la
generalizacion y dominio de las zonas metropolitanas
como tipos caracteristicos de las concentraciones de la
poblacion y las actividades econémicas y, en segundo,
a la emergencia de nuevos y mas complejos ambitos
de organizacion territorial: regiones polinucleares, ciu-
dades-estado, metroplexes, regiones nodales y mega-
lopolis.'©

En México, la primera delimitacion técnica del con-
cepto de zona metropolitana se realizO en los anos
setenta y se detectaron 12 zonas metropolitanas: ciu-
dad de México, Guadalajara, Monterrey, Puebla, To-

15 Paul Cheshire, “A New Phase of Urban Development in Western
Europe? The Evidence for the 1980s”, Urban Studies, vol. 32, nim. 7,
1995, pp. 1045-1063.

1 William R. Barnes y Larry C. Ledebur, The New Regional Econo-
mies, Thousand Oaks, Sage Publications, Londres, Nueva Delhi, 1998,
p. 64; Neal R. Peirce, Citistates. How Urban America Can Prosper in a
Competitive World, Seven Locks Press Washington, 1993, p. 1.
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rreon, Leon, Tampico, San Luis Potosi, Chihuahua, Ori-
zaba, Veracruz y Mérida.” Utilizando una metodologia
similar, para 2000 fueron identificadas 38 zonas metro-
politanas, siendo la ciudad de México la mayor, con
17.4 millones de habitantes, y la menor Delicias, con
119 mil.'® En la actualidad (2006), el inecr no ha pro-
puesto una definicion oficial de zona metropolitana ni
las ha cuantificado con precision, aunque adecua las
delimitaciones existentes para presentar la informacion
agregada de las principales zonas."

En un libro reciente se consider6 incorrecto el criterio
generalizado en México de definir como zonas metro-
politanas Gnicamente a las urbes cuya expansion del
tejido urbano rebasa al municipio central, pues excluye
ciudades grandes localizadas en un solo municipio.?
Se establecio que el conjunto de zonas metropolitanas
en México esta constituido por 37 urbes localizadas en
dos o mas municipios, mas 19 que se encuentran en uno
solo, totalizando 56 zonas metropolitanas en 2000.*'

El proceso de urbanizacion en las Gltimas tres déca-
das del siglo xx presentd un componente metropolita-
no que exige analizarlo para profundizar en el conoci-
miento de la organizacion espacial de las actividades

17 Luis Unikel, Crescencio Ruiz y Gustavo Garza, El desarrollo
urbano de México, Fl Colegio de México, México, 1976, pp. 122-123.

18 Jaime Sobrino, Competitividad de las ciudades..., op. cit.

Y INeGt, Cuaderno estadistico de la Zona Metropolitana de la Ciu-
dad de México, Neci, Gobierno del Distrito Federal, Gobierno del
Estado de México, México, 2000.

2 De esta suerte, Delicias, Chihuahua, se considera en 2000 zona
metropolitana por extenderse hacia el municipio vecino de Meoqui,
teniendo ambos 156 mil habitantes. Por el contrario, Ciudad Juarez,
con 1.2 millones de habitantes, no seria zona metropolitana pues se
localiza Gnicamente en el municipio de Judrez.

21 Gustavo Garza, La urbanizacion de México..., op. cit., cuadros
AM-2 y AM-3.
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econdmicas y la poblacion en México. En 1970 solo 13
localidades fueron clasificadas como metropolis, pero
absorbian 64.1% de la poblacion urbana total. Estas
aumentaron a 26 en 1980 y su participacion crecié a
68.8%, y a 51 en 1990 con 81% de los 51.5 millones
de poblacion urbana. En 2000, finalmente, de los 65.7
millones de mexicanos que vivian en 350 ciudades,
83% se ubicaba en 56 zonas metropolitanas (Cuadro 2).

Con la proliferacion de zonas metropolitanas, a me-
diados del siglo xx emergio en Estados Unidos, Inglate-
rra y Japon, principalmente, una sorprendente forma
de concentracion territorial bautizada como megalopolis,
la cual se constituye por la union o traslape de una
serie de zonas metropolitanas.

Una concentracion semejante se visualiza en el
subsistema urbano del centro del pais, constituido prin-
cipalmente por las zonas metropolitanas de la ciudad
de México, Toluca, Puebla, Cuernavaca, Querétaro y
Pachuca. Dentro de esta region polinuclear, la emer-
gencia de una megalopolis propiamente dicha se ini-
cio en los anos ochenta, cuando las zonas metropolita-
nas de la ciudad de México y la de Toluca se traslapan.®
Se considera que esto ocurre cuando al menos un mu-

# Jean Gottman acund el término para referirse a la concentracion
con centro en Nueva York que se extiende hasta Washington al sur
y a Boston al norte, sehalando que “el caracter supermetropolitano
de esta vasta drea, la mayor hasta ahora observada, exige un nombre
especial. Escogemos la palabra de origen griego megaldpolis, definida
en el diccionario como ‘una ciudad muy grande” (Jean Gottman,
“Megalopolis, or the Urbanization of the Northeastern Seaboard”, en
Meyer y Kohn, Reading in Urban Geography, The University of Chi-
cago Press, Estados Unidos, 1959, p. 46; traduccion libre).

# Se utiliza el término polinuclear para referirse a concentracio-
nes regionales de varias ciudades cercanas, mientras que el de
policéntrico denota la concentracion en algunas cuantas ciudades
dentro del sistema urbano nacional.
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nicipio de dos o mas zonas metropolitanas son limi-
trofes, esto es, que las zonas se juntan. En los anos seten-
ta la zona metropolitana de la ciudad de México incor-
poro al municipio de Huixquilucan, Estado de México,
mientras que en los ochenta la de Toluca anex6 a Lerma.
Ambas municipalidades tienen limites comunes, dando
lugar a una gran aglomeracion que se puede denomi-
nar la “megalopolis de la ciudad de México” (Mapa 1).

Este conglomerado se encuentra en una etapa de
evolucion inicial, pues su desarrollo completo llevara dé-
cadas o aun siglos. Se calcula que hacia 2020 se incor-
poraran a la megal6polis Cuernavaca y Pachuca, hacia
2030 Puebla y Tlaxcala, asi como Querétaro y San Juan
del Rio en las siguiente década, para constituir una
megalopolis de 37 millones de personas en 2050.%

Es prioritario investigar en profundidad la dimension
econdmica, politica y social del sistema metropolitano
de ciudades vy, en especial, de la colosal concentracion
megalopolitana. De esto dependerd la posibilidad de
disenar un paradigma espacial dentro del sistema de ciu-
dades que sea funcional a la insercion de México den-
tro de la economia internacional, pues sin un modelo
urbano funcional el pais no podrd ser competitivo a
escala planetaria. En el ultimo inciso de este trabajo se
ejemplificard la orientacion de tales investigaciones in-
troduciendo algunas variables socioecondémicas segin
las 56 zonas metropolitanas de 2000.

¥ Gustavo Garza, “La megalopolis de la ciudad de México segin
escenario tendencial, 2020”, en Gustavo Garza (coord.), La ciudad
de Mexico en el fin del segundo milenio, Gobierno del Distrito Fede-
ral/El Colegio de México, México, 2000, pp. 753-762.

Caracteristicas socioeconomicas y gestion 37



OUBGIN BWDISISANG  ———— siodoreSo 7777

BIN[O],

OJIXOI
op
CUNumm

v

B[EOXP[],

)

B[qong

L
orejeiong)

G661 “OITXI op pepnid e] op sijodoredaw £ ourqan ewalsisqng
1 edey



Caracteristicas socioeconémicas metropolitanas

Las ciudades del tercer mundo suelen visualizarse como
un enjambre de problemas: déficits infraestructurales,
de equipamiento y vivienda; altos niveles de delin-
cuencia e inseguridad; congestionamiento vial e inade-
cuados servicios de transporte; contaminacion de los
ecosistemas urbanos; insuficiente planeacion y gestion
administrativa y altos niveles de corrupcion, entre los
principales. Lo anterior es un reflejo espacial del sub-
desarrollo mismo, pues los insuficientes ingresos y ni-
veles educativos, asi como el considerable desempleo
abierto y disfrazado, tienen como corolario elevados
niveles de pobreza. Esta situacion constituye un obs-
taculo estructural que en buena medida impide solu-
cionar, o al menos atenuar, la anterior patologia urbana.
En general, el bajo ingresos de amplios estratos de la
poblacion hace inviable la prestacion ampliada de ser-
vicios por empresas publicas o privadas que persigan
ser econOmicamente rentables. A continuacion se ana-
lizan algunas peculiaridades socioeconémicas de las
56 zonas metropolitanas consideradas, que suman 54.5
millones de personas en 2000 y constituyen 83% y
56% de la poblacion urbana y total nacional.

Productividad de las ciudades

La productividad de las ciudades depende de una serie
de factores, entre los que destacan los siguientes: com-
posicion de su estructura econdmica; eficiencia y mo-
dernizacion de sus empresas; calidad de la infraestruc-
tura, equipamiento y servicios publicos; eficiencia de la
gestion gubernamental; diversidad y capacitacion de
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su mercado laboral; existencia de instituciones de in-
vestigacion y universidades, seguridad publica y la es-
tabilidad laboral; y, en general, todas aquellas econo-
mias de urbanizacion que son indispensables para que
las empresas funcionen adecuadamente. No existen
estudios rigurosos en el ambito internacional que in-
corporen adecuadamente todos estos factores para un
conjunto significativo de ciudades, aunque se han de-
sarrollado avances en la investigacion sobre las metro-
polis mundiales incorporando la prestacion de algunos
servicios al productor, entre los que destacan los finan-
cieros.? %

En México, segun el pB per cdpita en manufacturas,
comercio y servicios (ramas que constituyen 78% del
piB total nacional en 2000), la ciudad mas “productiva”
es Saltillo, con 61 318 pesos a precios de 1993, mien-
tras que Poza Rica tiene el menor valor con 9 431, esto
es, es la menos eficiente (Cuadro 3).

» Peter Hall, The World Cities, Weindelfeldand Nicholson, Lon-
dres, 1977; Saskia Sassen, The Global City. New York, London, Tokyo,
Princeton University Press, Nueva Jersey, 1991; David R. Meyer, “World
Cities as Financial Centers”, en Fu-Chen Lo y Yue-Man Yeung (coords.),
Globalization and the World of Large Cities, United Nations University
Press, Nueva York, 1998; J.B. Beaverstock, PJ. Taylor y R.G. Smith,
“A Roster of World Cities”, Cities, vol. 16, nam. 6, 1999, pp. 445-458;
Peter J. Taylor y D.R.F. Walker, “World Cities: a First Multivariate
Analysis of their Services Complexes”, Urban Studies, vol. 38, nam.
1, 2001, pp. 23-47; Jessie P.H. Poon, “Hierarchical Tendencies of
Capital Markets Among International Financial Centers”, Growth and
Change, vol. 34, nam. 2, 2003, pp. 135-156.

2 En México la investigacion sobre la macroeconomia y produc-
tividad de las ciudades es verdaderamente insuficiente, detectindo-
se Gnicamente los libros de Gustavo Garza y Salvador Rivera, Dindmica
macroeconomica de las ciudades en México, iNeGi/us-unam, El Colegio
de México, México, 1995; Jaime Sobrino, Competitividad de las ciu-
dades..., op. cit. y Carlos Arce Macias, Enrique Cabrero Mendoza y
Alicia Ziccardi Contigiani (coords.), Ciudades del siglo xxi: jcompeti-
tividad o cooperacion?, cor/Miguel Angel Porriia, México, 2005.
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En términos generales, considerando que el B per
capita nacional en los tres sectores es de 18 291, se
puede observar en el Cuadro 3 que 17 ciudades tienen
valores menores, 22 entre esa cifra y 31 380 (Ia media
de las 56 metropolis) y 17 mds que esa ultima cifra.
Entre las ciudades de baja productividad del primer
grupo se encuentra Acapulco, con su polo turistico
moderno en medio de un mar de informalidad; Poza
Rica, que ha perdido completamente su auge petrolero
de los setenta; Oaxaca, en un estado tradicionalmente
pobre a pesar del creciente atractivo turistico de la ciu-
dad por su riqueza arquicultural; y Zacatecas, vieja ciudad
minera que no logra insertarse dentro de los circuitos
de las actividades econdmicas motrices.

Entre las 22 metropolis de productividad media (valo-
res del p per capita entre 18 291 y 31 380), se puede
mencionar a Tijuana, Ciudad Juarez y Reynosa, cuyo
deslumbre productivo maquilador proporciona un bajo
valor agregado a las manufacturas nacionales; Culia-
can, Los Mochis e Irapuato, cuya base econdomica de-
pende de un cada vez menos importante sector agricola;
Tampico, Veracruz y Mazatlin, en parte porque no se
incluye el producto del sector transporte, pero no han
logrado diversificar su economia; y Tehuacan y Cordo-
ba, pequenas metropolis desarticuladas de los grandes
centros €conodmicos.

Finalmente, se tienen las urbes con mayor producti-
vidad que rebasan el pB per capita de los 31 380 pe-
sos. Saltillo, Querétaro y Monclova se encuentran en los
primeros tres lugares, mostrando las dos primeras —la
tercera es un enclave acerero— que siendo ciudades
intermedias (entre 500 mil y un millobn de habitantes)
pueden ser altamente competitivas y disponer de los
factores de localizacion necesarios para atraer empre-
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sas. Estas ciudades se localizan en el area de influencia
inmediata de Monterrey y la ciudad de México, res-
pectivamente, las cuales le proporcionan al productor
los servicios mas tecnificados. En un segundo sitio se
encuentran las metropolis principales, entre las que
sobresalen las cinco mas grandes: ciudad de México,
Guadalajara, Monterrey, Puebla y Toluca. Cabe men-
cionar en este grupo los casos de Matamoros, Ciudad
Obregon y Ensenada, ciudades de menos de 500 mil
habitantes que evidencian nuevamente la posibilidad
de ser competitivas sin la existencia de un gran merca-
do local.

El pi8 manufacturero y terciario per capita analizado
mide la produccion por persona de esos sectores, pero
no los ingresos de las personas, aunque pueden estar
relacionados. Al correlacionarlo con el porcentaje de
pobres se obtiene un coeficiente de —0.44, que aun-
que no es muy elevado si indica la tendencia de que a
mayor pIB per cipita menor porcentaje de pobres.

Pobreza urbana endémica

El bajo nivel y desigual distribucion del ingreso que
caracterizan a México se observa nitidamente en el
paisaje urbano: proliferacion de indigentes, vagos,
cuidadores de automoviles (“franeleros” o “viene-vie-
ne”), limpia parabrisas y toda una gama de vendedores
ambulantes, en el dmbito de las personas; asi como
extensas areas irregulares con infraestructura y equipa-
miento insuficientes, ademas de viviendas en condicio-
nes muy precarias e inconclusas, en la esfera urbanistica.

La fisonomia de la trama urbana refleja fielmente a la
estructura social prevaleciente, existiendo zonas para
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los estratos altos equivalentes a las de élite de las ur-
bes de paises desarrollados, asi como para las clases
medias en relativamente buena situacion. La extension
de la parte subdesarrollada del tejido urbano depende-
ra del nimero de pobres existentes, que en las ciuda-
des mexicanas presentan diferencias considerables.

La magnitud de los pobres en las 56 metropolis va-
ria de 22% en Chihuahua a 54% en Poza Rica (Cuadro
3).? La primera ciudad se encuentra en el séptimo
rango segun el pB per cdpita analizado, mientras la
segunda en el ultimo, mostrando la tendencia inversa
entre las dos variables y una obviedad politica: la me-
jor accion para abatir la pobreza no son los programas
de alivio al flagelo, que mitigan pero no resuelven la
situacion, sino la generacion de actividades producti-
vas y empleo adecuadamente remunerado.

Se pueden identificar tres grupos de ciudades en
México segiin magnitud de pobreza: i) 22 metropolis
con nivel bajo, menor al 32.6% que corresponde al
promedio nacional (Cuadro 1);%® 7i) 21 urbes con nivel
medio, con porcentajes entre 32.7-39.7 (la media mas
una desviacion estandar); y i) 13 ciudades con nivel
alto de pobres, superior al 39.8 por ciento.

Las ciudades con menos pobres, relativamente pros-
peras, se localizan principalmente en el norte del pais:

¥ Existen diferentes técnicas estadisticas para cuantificar los ni-
veles de pobreza, que van desde el disenio de una “linea de pobre-
za” (generalmente definida por el costo de una canasta normativa
de alimentos), hasta el método de medicion integrada de la pobre-
za. Para este trabajo se utilizo la estimacion de la “pobreza equiva-
lente” segtin se explica en la nota b del Cuadro 3 (para una explicacion
analitica de las diferentes técnicas véase Araceli Damidn, “Evolu-
cion de la pobreza urbana en México”, en José Luis Lezama y José
Morelos (coords.), Poblacion, ciudad y medio ambiente en el México
contempordaneo, El Colegio de México, México, 2000.

3 Idem.
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Chihuahua, Monterrey, Mexicali, Tijuana, Ciudad Juarez,
Saltillo, Hermosillo, Delicias, Ciudad Obregon, Torreon,
Matamoros y Reynosa (Cuadro 3). A éstas se incorpo-
ran localidades de la region del Bajio, como Guadalajara,
Aguascalientes y Querétaro. La Zona Metropolitana de
la Ciudad de México en conjunto se encuentra entre
las localidades con nivel medio de pobreza, pero divi-
diéndola entre el Distrito Federal y los municipios
conurbados del Estado de México se tienen porcenta-
jes de pobres de 26.9 y 40.2.% Asi, la primera entidad
queda en el grupo de ciudades de baja pobreza y la
parte mexiquense en el de alta.

El conjunto de ciudades con nivel medio de pobre-
za, con valores entre 32.7-39.7%, se puede dividir en
dos grupos: las ciudades del altiplano central (Oaxaca,
Puebla, Celaya, Morelia, Ledn y Cuernavaca) y algunas
localidades portuarias y turisticas (Cancin, Puerto Va-
llarta, Veracruz, Mazatlan, Tampico y Guaymas).

Finalmente, en las ciudades con niveles altos de
pobreza alrededor de la mitad de sus habitantes y tra-
ma urbana estan en situacion de gran precariedad. En
un primer conjunto se encuentran algunas ciudades de
alrededor de 250 mil habitantes del altiplano (Zamora,
Tlaxcala, Tehuacan y Uruapan) y en un segundo las
petroleras de Poza Rica y Coatzacoalcos-Minatitlan.
Sorprende la pertenencia a este grupo de Toluca, que
tiene el rango 4 en piB per cipita, lo cual Gnicamente
se puede explicar por su acelerada expansion hacia
los municipios de Metepec, Mexicalcingo, San Mateo
Atenco, Zinacantepec, Almoyola de Juirez y Otzolo-
tepec, donde se localizan poblados populares desde
antes de incorporarse a su zona metropolitana. Segura-

¥ Ibid., p. 27.
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mente el porcentaje de pobres en el municipio de
Toluca tendra valores equivalentes a las ciudades rela-
tivamente mas ricas.

En sintesis, las carencias urbanisticas y la problema-
tica social de las ciudades, ceteris paribus, esta relacio-
nada a su nivel econdémico alcanzado y al correspon-
diente nimero de pobres.

El déficit habitacional

En las 56 metropolis analizadas existe un rezago de
1.8 millones de viviendas por deterioro fisico, materia-
les inadecuados y hacinamiento de sus moradores. Adi-
cionalmente, en los proximos 10 anos se requerird cons-
truir 758 mil nuevas viviendas anuales.”” En México
todos los organismos publicos habitacionales (Infonavit,
Fovissste, Fonhapo, etc.), incluyendo los fondos ban-
carios para vivienda de interés social (banca privada,
Fovi y Banobras), produjeron 40% de las 591 mil nue-
vas viviendas construidas de 1990 a 2000.>' Si el es-
fuerzo gubernamental se mantiene constante, los pro-
motores inmobiliarios tendrian que producir para los
organismos publicos alrededor de 303 mil viviendas
en las 56 metropolis, mientras que el sector popular
autoconstruiria las 455 mil restantes. Ante esta posibi-
lidad, el rezago de 1.8 millones se mantendria cons-
tante. Es evidente que el problema habitacional de las
principales urbes del pais es insoluble en las condicio-

3 Sedesol, Necesidades de vivienda, Comision Nacional de Fo-
mento a la Vivienda (Conafovi), México (s.f.).

3 Beatriz Garcia-Peralta, Vivienda en México: sector piiblico e in-
dustria de la construccion, 1930-2000, Facultad de Economia, UNAM,
2004, Cuadro 4, Anexo estadistico. (Borrador de tesis doctoral.)
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nes actuales, no obstante los considerables esfuerzos
que realizan los organismos habitacionales del Estado.

Considerando el déficit de viviendas por cada 100
habitantes en las 56 ciudades, se observa que San Luis
Potosi tiene 2.0, la menor cifra, mientras que con 6.2
Poza Rica observa la mayor (Cuadro 3). Existen 15 urbes
con un rezago de mas de cuatro viviendas (Poza Rica,
Acapulco, Cancin, Coatzacoalcos-Minatitlan, Tuxtla
Gutiérrez, Orizaba, Tehuacan, Coérdoba, Uruapan, Cuau-
tla, Guaymas, Puerto Vallarta, Matamoros, Veracruz y
Xalapa); 26 metropolis tienen entre 3.0 y 3.9 vivien-
das de rezago (desde Morelia con 3.1, a Ensenada con
3.9); y 15 con menos de 3.0, dentro de las que se
encuentran Delicias con 2.9 y San Luis Potosi con 2.0
(Cuadro 3).

El coeficiente de correlacion de 0.67 entre el reza-
go de viviendas por cada 100 personas y el porcenta-
je de pobres muestra una asociacion significativa entre
la pobreza y la carencia de morada, evidenciando que
mientras persistan elevados niveles de pobreza la pro-
blematica urbanistica de las ciudades de México no
podra ser adecuadamente resuelta.

Subempleo urbano estructural

Con la implantacion del modelo neoliberal en los anos
noventa, la tasa de participacion de los trabajadores en
las principales ciudades aument6 considerablemente.®
Por ejemplo, en la ciudad de México crecio de 53% en
1990 a 56% en 1998, de 52 a 64% en Guadalajara y de

3 La tasa de participacion de la poblacion trabajadora es el por-
centaje de la poblacion econdmicamente activa entre la de 12 anos

y mas.
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53 a 58% en Monterrey.” Sin embargo, esto no fue nece-
sariamente producto de una ampliacion de los puestos
de trabajo formales adecuadamente remunerados, pues
ante su insuficiencia las personas en edad de trabajar
se autoemplean en actividades comerciales y de servi-
cios poco productivas, asimismo laboran sin remu-
neracion en los micronegocios familiares. Esto explica
el aumento de los ocupados sin prestaciones, que al-
canza cifras de entre 64% en Acapulco a 29% en Saltillo
(Cuadro 3). El subempleo y la falta de prestaciones
laborales se manifiesta, por tanto, como una situacion
endémica en las ciudades del tercer mundo.

La tasa de desempleo abierto en 2000 de las 56
ciudades tiene como valor minimo 0.8% en Acapulco
y como maximo 3.3% en Monclova. Este hecho es un
tanto paraddjico considerando que esta Gltima tiene el
rango 3 en piB per capita y Acapulco el 43. Es evidente
que, al no existir seguro laboral por desempleo en
México, la informacion al respecto sélo tiene cierto
significado para medir los ciclos del empleo formal,
pero no refleja la magnitud de la insuficiente demanda
de trabajadores. Para tener una idea mas realista, en el
Cuadro 3 se presenta la cifra del desempleo abierto su-
mada con la de los trabajadores que ganan menos de
un salario minimo, que se le podria denominar desem-
pleo estructural.

El desempleo estructural tiene un porcentaje mini-
mo de 5.7% en Torre6n, Coahuila, y un maximo de
30.2 en Tuxtla Gutiérrez, Chiapas (Cuadro 3).** Las 39

» Brigida Garcia, “Evolucion de la poblacion econdmicamente
activa en las principales ciudades, 1990-1998”, en Gustavo Garza
(coord.), Atlas demogrdfico de México, Conapo/Progresa, México, 1999.

3 La Encuesta Nacional de Empleo Urbano (exeu) solo propor-
ciona informacion para 39 de las 56 metropolis analizadas en este
trabajo.
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urbes con informacion se pueden agrupar en 15 que
tienen porcentajes de 15.0 a 30.2 y 24 con menos de
14.9. La ciudad de México es la mejor situada en el
primer grupo, con desempleo de 15.6%, y la Gltima es
Tuxtla Gutiérrez. Entre ellas se ubica Acapulco con
16.4%, Saltillo con 18.6%, mientras que Villahermosa,
Aguascalientes, Coatzacoalcos-Minatitlan, Puebla, Za-
catecas y Oaxaca tienen desempleo estructural supe-
rior al 20% (Cuadro 3). Dentro del segundo grupo To-
rreon tiene el menor porcentaje, destacando con menos
de 10% un grupo de ciudades nortenas (Tijuana, Ciu-
dad Juarez, Mexicali, Chihuahua y Matamoros), de la
region del Bajio (Guadalajara, Leon, Celaya e Irapuato)
y de la megalopolis de la ciudad de México (Toluca y
Cuernavaca).

Incuestionablemente, el elevado nivel del desem-
pleo estructural urbano esta ligado a la pobreza, aun-
que no linealmente. Su existencia combinada constituye
uno de los principales impedimentos para resolver o
atenuar los graves problemas socioeconémicos y urba-
nisticos que presentan las metropolis mexicanas.

Indice de desarrollo humano metropolitano

El Consejo Nacional de Poblacion (Conapo) calculd un
Indice de desarrollo humano (ibx) para los municipios
mexicanos con las mismas variables utilizadas para tal
fin por el Programa de las Naciones Unidad para el
Desarrollo (pnuD): esperanza de vida al nacer; nivel edu-
cacional (alfabetizacion y matriculacion combinada en
los tres niveles de estudio); y piB per capita real.> Este

35 Conapo, Indices de desarrollo humano, 2000, Www.conapo.mx
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altimo indicador no se calcula en las cuentas naciona-
les por municipios, por lo que fue estimado de manera
muy imprecisa y sus resultados deben tomarse con
suma precaucion.® El indice esta estandarizado con
cifras entre 0 y 1, lo que permitié obtener un bH pro-
medio para cada una de las 56 zonas metropolitanas
consideradas, segiin municipios que las conforman.’”
Dadas la relativa homogeneidad de la tasa de morta-
lidad infantil y la escolaridad en las metropolis, el indi-
ce adquiere cifras elevadas, siendo la menor de 0.733
para Tuxtla Gutiérrez y la mayor de 0.849 para Cancun,
esto es, los valores extremos solo tienen una diferen-
cia de 0.116. Con las reservas senaladas, se podrian
hacer cuatro grupos de ciudades segun el mH: i) nueve
metropolis con desarrollo humano alto, superior de
0.831 (la media mas una desviacion estandar); ii) 22

% El Conapo estim6 el piB municipal a partir de los valores de
cuentas nacionales por entidad federativa, los cuales tienen
inconsistencias. La cifra de cada entidad se prorrateo por munici-
pios segln los ingresos de los hogares por trabajo y otros concep-
tos captados por el censo de poblacion de 2000, ajustados con la
Encuesta Nacional de Ingresos y Gastos de los Hogares 2000. Ade-
mas de que los ingresos familiares censales se presentan por estra-
tos de salarios minimos que s6lo permiten aproximaciones a sus
magnitudes, los ingresos por rentas, utilidades e intereses son esca-
samente captados, por lo que en el mejor de los casos el ingreso
municipal corresponde basicamente al factor trabajo. En el piB na-
cional de 2000, la parte correspondiente a salarios es 31.3%, por lo
que la captacion censal del ingreso de los hogares es muy parcial.
Con este ajuste, se tiende a subvaluar ampliamente el riB de los
municipios con mayor actividad econémica capitalista avanzada.
En relacion con la esperanza de vida al nacer, al no contar con esta
informaciéon por municipios se sustituyo por la tasa de mortalidad
infantil. Sea como fuere, el esfuerzo del conapo es una primera y
atil estimacion del r por municipios.

¥ Los municipios que constituyen las 56 dreas metropolitanas
pueden verse en Gustavo Garza, La urbanizacion de México..., op.
cit., Cuadro AM-3.
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de desarrollo medio, cifras de mas de 0.804 (la media)
hasta 0.831; iii) 15 de bajo, entre 0.778 (la media
menos una desviacion estindar) y 0.804; y iv) 10 ur-
bes de desarrollo muy bajo, con indices menores de
0.778 (Cuadro 3).

Las nueve ciudades de ipn alto son: Cancun, Veracruz,
Mexicali, Colima, Ciudad Juarez, Hermosillo, Pachuca,
Ciudad Obregodn y Monterrey. Como estas urbes tienen
porcentajes de pobres con valores del 23.0 en Mon-
terrey al 33.6 en Cancun, se deriva que el indice refle-
ja condiciones de desarrollo humano muy basicas y
generalizadas, pues tiene altos niveles en ciudades con
alrededor de un tercio de la poblacion en situacion de
pobreza.

Las 22 metropolis de desarrollo medio comprenden
desde Guadalajara (0.805) a Zacatecas (0.830). En este
grupo se encuentra la ciudad de México con 0.813,
Saltillo con 0.820, Oaxaca con 0.813 y Tijuana con
0.805 (Cuadro 3). Nuevamente se tiene la limitacion
anterior y, por ejemplo, Oaxaca tiene 39.6% de pobres
y el lugar 53 en piB per capita, no obstante se ubica en
un desarrollo humano medio.

Finalmente se tienen las 15 y 10 metropolis con
desarrollo humano bajo y muy bajo, teniendo el mas
alto valor Delicias (0.804). En este grupo se encuen-
tran principalmente ciudades del centro y del Bajio
(entre paréntesis su porcentaje de pobres): Tlaxcala
(41.6), Cuautla (47.8), Puebla (39.1), Toluca (44.0),
Irapuato (41.4), Uruapan (46.1), Celaya (38.8) y Zamora
(40.5). Se agregan las ciudades petroleras de Coatza-
coalcos-Minatitlan (45.7) y Poza Rica (54.1), en donde
la mitad de la poblacion es pobre. Se desprende que
un H de 0.755 en Poza Rica indica una situacion de
elevada pobreza. El coeficiente de correlacion entre el
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ipH y el porcentaje de pobres es de -0.22, esto es,
poco significativo, aunque el signo negativo indica una
relacion de a mayor desarrollo humano menor pobreza.

La problematica de las 56 metropolis analizadas en
este inciso hace evidente la relevancia de profundizar
en el estudio de sus estructuras econdmicas y sociales,
para lo cual serd indispensable disenar una base esta-
distica con nuevas variables que reflejen mas adecua-
damente la complejidad de su naturaleza. Esto permitiria
superar los tradicionales planes reguladores metropoli-
tanos e iniciar una nueva generacion de planes multidi-
mensionales.

La cuestiéon de la gestién metropolitana

Las ciudades no son Gnicamente un conjunto de pato-
logias sociales, econdémicas y urbanisticas, sino que
constituyen los mas avanzados artefactos productivos
cuyo buen desempeno es indispensable para el co-
rrecto funcionamiento de las empresas privadas. En
Meéxico, por ejemplo, en 1998 las 5 y 15 ciudades
principales concentraron 54 y 70% del pB nacional in-
dustrial, comercial y de servicios.*

La forma de romper el circulo perverso entre la
pobreza, el desempleo y la problematica de las ciuda-
des mexicanas es elevando su eficiencia infraestructural,
de servicios y de gestion administrativa y reglamenta-
ria, para que se constituyan en innovadoras fuerzas
sociales productivas. Esto es indispensable para que
proporcionen el andamiaje de factores de localizacion
necesarios para que las empresas tengan la capacidad

3 Jaime Sobrino, Competitividad de las ciudades..., op. cit., p. 340.
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de competir en la economia global. En alguna medida,
del tipo de intervencion y eficiencia en la administra-
cion y en el establecimiento de la base normativa de
las 57 metropolis analizadas, tanto del gobierno federal
como de los estatales y municipales, dependera el éxi-
to o fracaso de la insercion de México en la economia
mundial.

Independientemente de la distribucion de atribucio-
nes gubernamentales entre los tres niveles de gobier-
no, es insoslayable que el gobierno federal promueva
la implantacion de mecanismos modernos de gestion
urbana y oriente la expedicion de normas que regulen
sus actividades. En esta direccion, seria conveniente
estudiar la viabilidad de establecer un sistema nacional
de coordinacion metropolitana coherente que evite el
despilfarro de recursos financieros, asi como la incon-
sistencia y disfuncionalidad del enjambre de normas
juridicas que rigen el desarrollo de las urbes.

El conocimiento cientifico de las caracteristicas y
funciones sociales y econdtmicas de las ciudades es
esencial para imprimir un sustento técnico a las deci-
siones gubernamentales y al diseno de la superestruc-
tura legal, de tal suerte que sea viable facilitar las
diferentes acciones de los agentes que participan en la
produccion del espacio metropolitano.

Desafortunadamente, en los inicios del siglo xxi la
normatividad de las metropolis mexicanas manifiesta
un conjunto de problemas, incongruencias y contradic-
ciones que presentan la multiplicidad de leyes, decre-
tos, reglamentos, planes, bandos y otros instrumentos
juridicos que las regulan. Esta situacion se deriva, en
buena medida, de las siguientes tres circunstancias: ) la
legislacion y los planes nacionales urbanos no incor-
poran adecuadamente las caracteristicas y determinan-
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tes de la expansion de las ciudades; 4i) existe una gran
disfuncionalidad entre la normatividad y los planes,
con las acciones especificas de los sectores popular e
inmobiliario; y #ii) los gobiernos municipales, en tér-
minos generales, no han tenido la capacidad técnica,
financiera y politica para enfrentar razonablemente las
funciones urbanas que se les otorgd con la reforma al
articulo 115 constitucional desde 1983.

No se puede negar, sin embargo, que desde enton-
ces buen numero de gobiernos estatales y municipales
han realizado importantes esfuerzos para adecuar sus
estructuras administrativas y legales a las nuevas exi-
gencias del entorno internacional. En las zonas metro-
politanas, no obstante, se mantienen significativas dife-
rencias intermunicipales entre todos los instrumentos,
de tal suerte que las urbes en su conjunto presentan
claras disfuncionalidades.

Considerando el caracter concurrente de los tres ni-
veles de gobierno en materia de regulacion del desa-
rrollo urbano, se propone en esta oportunidad que se
estudie la posibilidad de disenar un Codigo Urbano uni-
ficado aplicable a todos los municipios metropolitanos
de México. Se podrian salvar los requerimientos deri-
vados del régimen de competencias constitucional po-
niéndolo a consideracion de los ayuntamientos para
que, de estar de acuerdo, lo aprobaran.

Al problema de gestion se agrega la inexistencia de
organos de gobierno con capacidad de gestion ejecuti-
va en el ambito metropolitano, pues las comisiones
metropolitanas existentes en la ciudad de México, por
ejemplo, s6lo cumplen funciones de cierta coordina-
cion entre las autoridades del Distrito Federal y del
Estado de México. Se requiere, por ende, analizar con
detalle la posibilidad de crear Comisiones Ejecutivas
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en ciertos sectores prioritarios, o aun la viabilidad de
un gobierno metropolitano. Igualmente, se requerird
contar con una normatividad urbanistica funcional para
operar eficientemente regiones urbanas polinucleares
como la del centro del pais que tiene como nucleo a la
ciudad de México.

En sintesis, mientras no se estructure un organigra-
ma administrativo para la gestion eficiente de las me-
tropolis y se establezca un marco normativo funcional
a su desarrollo econdmico, social y urbanistico, sera
muy improbable que tengan la capacidad de alcanzar
la competitividad y eficiencia que demanda la inser-
cion de México en una economia de escala planetaria.

56 Gustavo Garza Villarreal



Indicadores econdmicos
del desarrollo metropolitano
en México

Jaime Sobrino Figueroa

Ei proposito del presente documento es exponer al-
gunos aspectos que permitan ilustrar la importancia
del fenbmeno metropolitano en el pais, asi como los
retos que se presentan para su evolucion futura. El do-
cumento abarca cuatro secciones: i) dimension metro-
politana; 77) importancia econdmica de las zonas metropo-
litanas; #ii) patrones de estructura territorial, y iv) retos
para la normatividad metropolitana.

Dimensién metropolitana

En términos generales, el fendmeno de metropolizacion
ocurre cuando una ciudad, independientemente de su
tamano, rebasa su limite politico-administrativo para con-
formar un area urbana ubicada en dos 0 mas municipios.
Este fendbmeno conjuga cuatro elementos: i) componen-
te demografico, que tiene que ver con el crecimiento de
la poblacion y la movilidad residencial intra-metropoli-
tana; #7) mercado de trabajo, en cuanto a la marcha de la



economia local, tasa de crecimiento por tipo de activi-
dad, ritmos de descentralizacion del empleo y patrones
de relocalizacion espacial de cada sector econdémico;
i11) conformacion territorial, determinado por las carac-
teristicas de la expansion urbana —continua, sectorial,
axial o discontinua—; y i) delimitacion politico-adminis-
trativa, en funcion del grado de fragmentacion de las
entidades federativas en municipios.

El fendbmeno de metropolizacion en México inicid
en la década de los cuarenta del siglo xx, cuando las
ciudades de México, Monterrey, Orizaba, Tampico y
Torredbn rebasaron sus limites politico-administrativos,
el Distrito Federal en el primer caso y sus municipios
respectivos en las demas. A partir de los setenta, la
dimension y delimitacion del fendmeno metropolitano
en el pais fue uno de los temas de analisis entre los
académicos del estudio urbano-regional, y entre las
instancias gubernamentales encargadas de la formula-
cion e implementacion de politicas territoriales.

Ambas propuestas, sin embargo, no eran coinciden-
tes tanto en el nimero de metropolis existentes como
en la delimitacion de cada una. Por ejemplo, el Progra-
ma de Desarrollo Urbano y Ordenacion del Territorio
2001-2006 comparte la conformacion metropolitana de
las 31 zonas enunciadas en el programa precedente en
la materia, incluyendo ademas 15 nuevas conurbaciones
para totalizar 46. De éstas, solo se explicita la delimi-
tacion de 22 zonas, siendo la de mayor namero la
ciudad de México con 75 unidades politico-administra-
tivas conurbadas, seguida por Puebla con 19 y Oaxaca
con 18.' Por otro lado, quien suscribe el presente do-
cumento realizd un ejercicio de delimitacion metropo-

! Poder Ejecutivo Federal, Programa Nacional de Desarrollo Ur-
bano y Ordenacion del Territorio 2001-2006, México, 2002.
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litana para el ano 2000, el cual se caracteriza, respecto
a propuestas anteriores, por utilizar, como una de las
variables discriminatorias, el flujo intermunicipal de viajes
por motivo de trabajo, informacion estadistica que se
dispuso por primera vez en el pais gracias al cuestio-
nario ampliado levantado paralelamente a una muestra
durante los trabajos del censo de poblacion de 2000.
Los resultados del estudio fueron la conformacion de
48 zonas metropolitanas.?

En 2004 aparece una publicacion de la Secretaria de
Desarrollo Social, el Consejo Nacional de Poblacion y
el Instituto Nacional de Estadistica, Geografia e Infor-
mdtica en donde, a partir de la unificacion de criterios
para la delimitacion metropolitana, se establece la exis-
tencia de 55 zonas metropolitanas en el pais, incorpo-
rando 309 municipios.’ Esta publicacion representa el
primer acuerdo intergubernamental en la materia, por
lo que, independientemente de las objeciones que se
pudieran tener, constituye un punto de partida valioso
para el analisis del fendbmeno metropolitano en el pais,
asi como la herramienta espacial para la formulacion e
implementacion de politicas en esas microrregiones
funcionales.

La poblacion conjunta de estas 55 zonas metropoli-
tanas en 2000 fue de 51.5 millones de habitantes, que
representan 53% de la poblacion del pais. México,
como nacion independiente, tardd casi 170 afios para
transformarse de rural a predominantemente urbana,
pero menos de 20 para cambiar de urbana a preferen-

? Jaime Sobrino, “Zonas metropolitanas de México en 2000: con-
formacion territorial y movilidad de la poblacion ocupada”; Estu-
dios Demogrdficos y Urbanos, vol. 18, nam. 3, 2003, pp. 461-507.

3 Secretaria de Desarrollo Social, Consejo Nacional de Poblacion
e Instituto Nacional de Estadistica, Geografia e Informatica, Delimi-
tacion de las zonas metropolitanas de México, México, 2004.
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temente metropolitana. Cabe mencionar que la dinami-
ca demogrifica de las metropolis en el pais en la déca-
da de los noventa se caracterizO por un ritmo de creci-
miento mas acelerado en las zonas con una poblacion
de mas de un millobn de habitantes en 2000, mientras
que la ciudad de México se transformo, desde los ochen-
ta, de ser el nodo con mayor recepcion neta de pobla-
cion migrante, hacia la zona de mayor expulsion neta
de poblacion.

Sin embargo, este transito hacia una sociedad prefe-
rentemente metropolitana no ha estado acompanada
por la normatividad necesaria para el ordenamiento y
la regulacion del fendmeno metropolitano, como tam-
poco para la promocion econdmica de esas micro-
rregiones funcionales.

Importancia econémica

La concentracion econdmica en las zonas metropolita-
nas es mayor que la demogrifica, lo que habla del
aprovechamiento de economias de aglomeracion para
la evolucion de las actividades econdmicas. Segin
datos censales, en 2000 las 55 zonas metropolitanas
concentraban 53% de la poblacion del pais, en tanto
que en las localidades urbanas de 15 mil y mas habi-
tantes residia 15% de los habitantes del pais y el 32%
restante habitaba en localidades rurales, con poblacion
menor a 15 mil habitantes. Desde el punto de vista
economico, en 2003 las zonas metropolitanas partici-
paban con 81% del valor agregado de las actividades
de industria, comercio y servicios, mientras que las lo-
calidades urbanas concentraban 16% y solo 3% las ru-
rales. Asi, las zonas metropolitanas son las unidades
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espaciales en donde se aprovecha con mayor vehe-
mencia las ventajas y oportunidades que brinda la aglo-
meracion demogrifica y economica.

El nivel de concentracion economica en las zonas
metropolitanas es ain mayor en las actividades de
servicios privados, en donde las metropolis aportaron
86% del valor agregado nacional, contra 83% del co-
mercio y 77% de la industria. Es importante destacar
que al interior de las zonas metropolitanas, los servi-
cios se concentran preferentemente en la ciudad cen-
tral, aprovechando ventajas economicas inherentes a
la accesibilidad, en tanto que la produccion manufac-
turera observa una mayor descentralizacion hacia mu-
nicipios periféricos que cuentan con zonas y parques
industriales.

La evolucion econdmica contemporianea, en el mar-
co del modelo sustentado en la desregulacion y aper-
tura comercial, ha propiciado que las zonas metropoli-
tanas con el mejor desempefio econdémico, las mas
competitivas, sean aquellas con una poblacion mayor a
450 mil habitantes y en donde su dindmica sectorial ha
estado o bien comandada por la industria automotriz,
ante un cambio en el patron locacional de dicho sector
y con énfasis ahora a la exportacion y no a la atencion
del mercado interno, o bien por el aprovechamiento
de ventajas previas para la ubicacion de empresas ma-
quiladoras.

Patrones de estructura territorial
Al cambiar la escala de andlisis, o sea al considerar
ahora a las zonas metropolitanas como areas y no como

puntos del territorio nacional, uno de los temas obliga-
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dos de estudio es el caracter de la descentralizacion
poblacional y econémica ocurrida, es decir, el nivel y
la velocidad de la suburbanizacion, entendida ésta
como el desplazamiento de la poblacion y el empleo
desde la ciudad central hacia la periferia.

El proceso de suburbanizacion en México no ha sido
tan acentuado ni su velocidad ha sido tan significativa
como en otros paises. En el ano 2000, de los 51.5 millo-
nes de habitantes residentes en las 55 zonas metropo-
litanas existentes, 46% vivia en los municipios de las
ciudades centrales y 54% en los municipios periféricos.
Para 1990 los valores fueron 47 y 53%, respectivamen-
te, lo que indica, por un lado, que a principios del nuevo
milenio un poco mas de la mitad de la poblacion me-
tropolitana residia en la periferia (magnitud alcanzada
por las metropolis de Estados Unidos desde los sesenta
del siglo xx), y, por el otro, que la velocidad de subur-
banizacion es mas bien modesta, con un cambio de
apenas 0.4 durante la década de estudio.

Por otro lado, la suburbanizacion del empleo es atun
menos representativa, porque en 2003 apenas 40% de
la demanda ocupacional en industria, comercio y ser-
vicios ocurria en los municipios periféricos, pero con
una velocidad de suburbanizacion de 0.8, es decir, el
doble respecto a la poblacional.

El proceso de suburbanizacion de las zonas metro-
politanas conduce a dos elementos: por un lado, a la
esquematizacion de la estructura de cada zona metro-
politana del pais; y por otro, a los retos que se enfren-
tan para la normatividad de la expansion metropolitana.

Con base en la experiencia suburbanizadora de cada
zona metropolitana, los patrones intra-metropolitanos
de localizacion de las actividades econdmicas y los des-
plazamientos cotidianos por motivo de trabajo, se con-
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cluye que las 55 zonas metropolitanas del pais se pue-
den agrupar en tres categorias, en funcion del tipo de
estructura urbana que presentan: #) policéntrica, que
se caracteriza por un proceso importante de descentra-
lizacion tanto de poblacion como de actividades eco-
noémicas, y la existencia de subcentros, ubicados, en
general, de manera contigua a la ciudad central, con-
formando asi un centro expandido sobre ejes o secto-
res. Este modelo de estructura es representativo de la
ciudad de México, con mucho la zona metropolitana
mas grande y compleja del pais; ii) intermedia, en
donde se observa un importante proceso de descentra-
lizacion demogrifica, asi como la emergencia o consoli-
dacion de uno o mas municipios periféricos en el papel
de subcentros urbanos. Las estructuras intermedias co-
rresponden a casos como Guadalajara, Monterrey, To-
luca, Aguascalientes o Saltillo; y #7) monocéntrica, en
la cual el municipio central atn es el lugar de concen-
tracion preferente de la demanda ocupacional, y con
una incipiente movilidad residencial. Este tipo de es-
tructura se observa en San Luis Potosi, Orizaba, Oaxaca,
Tijuana o Zacatecas.

Retos para la normatividad metropolitana

Como se menciond con anterioridad, la expansion del
fendmeno metropolitano en México no se ha acompa-
fado por una evolucion del marco normativo para la
regulacion, ordenamiento y promocion econémica del
espacio metropolitano. Por lo anterior, es necesario
que esta normatividad aumente su velocidad, pero to-
mando en cuenta tres aspectos esenciales: en primer
lugar, la normatividad debe reconocer a las metropolis
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como unidades territoriales que comparten suelo de
distintos municipios. Esto implica una planeacion del
tejido metropolitano no como la sumatoria de esfuer-
zos independientes de cada municipio que forma parte
de la metropoli, sino como una experiencia de pla-
neacion en las que se aprovechan economias de esca-
la para la provision de servicios publicos, o se concibe
a la metropoli como un ente unificado para su promo-
cibn economica.

En segundo lugar, la normatividad debe tomar en
cuenta que las metropolis son microrregiones funcio-
nales, en el sentido que desarrollan y comparten un
mercado de trabajo, un mercado de suelo y un merca-
do de servicios publicos. Para una planeacion adecua-
da de la zona metropolitana, entendida como una
microrregion funcional, es indispensable conocer su
proceso previo de expansion y organizacion interna
(su tipo de estructura), asi como las caracteristicas de
la movilidad residencial y los desplazamientos por mo-
tivo de trabajo. Estos dos elementos se pudieron cono-
cer, por primera vez, con los resultados de la muestra
censal de 2000. Entonces, el reto normativo consiste,
también, en la procuracion de informacion estadistica
continua y comparable en el tiempo que permita la
descripcion, exploracion y prospectiva del fendbmeno
metropolitano.

Por ultimo, es deseable que la normatividad contem-
ple instrumentos para una integracion reglamentaria en-
tre los municipios que forman parte de una zona me-
tropolitana. Esto implica, sin demérito de la autonomia
municipal, la consecucion de acuerdos formales y nor-
mativos para la unificacion de reglamentos para, por
ejemplo, la prestacion de servicios publicos, el orde-
namiento vial y la promocion econdmica.
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La estructura urbana de la zvcwm.
Dinamicas de empleo,
vivienda y crecimiento
metropolitanos’

Manuel Suarez Lastra

Introduccién

Ei propdsito de este articulo es evidenciar la dindmi-
ca espacial entre los centros de empleo y el lugar de
residencia de los trabajadores en la Zona Metropolitana
de la Ciudad de México (zmcm). A través de una serie de
anilisis estadisticos, se demuestra que el crecimiento
de empleos y la localizacion residencial entre 1990 y
2000 no fue eficiente, que la falta de accesibilidad a
empleos formales determina qué poblacion se dedica-
ra a empleos informales, y que a la vez existe un pro-
ceso de movilidad residencial que busca equilibrar los
cambios de estructura mediante la reduccion de tiem-
pos de traslado al trabajo pero que es viable solo para
las familias de altos ingresos.

! Este articulo forma parte de la investigacion de la tesis doctoral
del autor en el posgrado de Geografia de la Facultad de Filosofia y
Letras de la Universidad Nacional Autonoma de México y cuenta
con financiamiento del Consejo Nacional de Ciencia y Tecnologia.



Se concluye que la planeacion de la localizacion de
la vivienda debe hacerse con base en criterios de ac-
cesibilidad a empleos y que no basta construir casas en
la periferia, sino contemplar en donde trabajara la po-
blacion que ahi resida.

El ensayo estd dividido en cuatro partes. La primera
es una breve recapitulacion de la teoria de localiza-
cion residencial. La segunda parte muestra indicadores
de accesibilidad a empleos, asi como un ejercicio de
tiempos de traslado observados y 6ptimos por catego-
ria de ingreso. La tercera seccion describe el proceso
de movilidad residencial y explica a través de un ana-
lisis de regresion el volumen de los flujos residencia-
les entre pares municipales. Finalmente se presenta
una ultima seccion de conclusiones y recomendacio-
nes de politica publica metropolitana.

Teoria

Las ciudades se caracterizan por ser lugares de alta
densidad en donde se aglomeran actividades econdmi-
cas para generar economias de escala.” Es decir, que a
través de la concentracion de actividades econdmicas
en espacios relativamente pequenos los costos prome-
dio de produccion disminuyen a medida que la pro-
duccion aumenta. Sin la existencia de economias de
escala las actividades economicas se dispersarian para
ahorrar en transporte, lo que las convierte en la racio-
nalidad historica para la existencia de las ciudades.?

2 Paul R. Krugmann, La organizacion espontdnea de la economia,
Antoni Bosch Editor, Barcelona, 1996.

3 Juan M. Quigley, “Urban Diversity and Economic Growth”,
Journal of Economic Perspectives, vol. 12, nam. 2, 1998, pp. 127-138.
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Por supuesto, ninguna actividad econoémica puede
concebirse sin la fuerza laboral para realizarla. Esta
fuerza laboral, la poblacion econdémicamente activa
(pEA), requiere también aglomerarse en viviendas de
manera cercana a las fuentes de empleo para acceder
a su trabajo. Desde el punto de vista espacial, la rela-
cion entre la ubicacion de las areas residenciales de
los trabajadores y la localizacion de centros de empleo
se convierte en el andlisis de la estructura urbana.

La teoria urbana cldsica® sugiere que existe una com-
petencia por el suelo entre diversos actores. Las activi-
dades redituables se localizan cerca del centro porque
su capacidad de oferta es mayor y porque ahi la utili-
dad de la aglomeracion econdmica es mas alta. Por su
parte, quienes buscan establecer una residencia, bus-
can espacios mas grandes, tienen menor presupuesto
y ganan una menor utilidad por vivir cerca del centro.

Lo anterior sucede de tal forma que los usos de
suelo urbanos seguiran un patron de circulos concén-
tricos. Dado que el centro es el centro de referencia,
esto significa que la localizacion residencial esta deter-
minada por la distancia del viaje al trabajo.> Existe pues,
un intercambio entre el costo de renta® y el costo de
transporte. A medida que la distancia al centro aumen-
ta, el costo de transporte hacia éste aumenta también,
mientras que el costo del suelo disminuye proporcio-

4 William Alonso, Location and Land Use, mit Press, Boston, 1964.

> John Kain, “The Journey to Work as a Determinant of Residen-
tial Location”, Papers and Proceedings of the Regional Science Asso-
ciation, nam. 9, 1962, pp. 137-160.

° Es importante notar que el modelaje se realiza con el supuesto
de que todos los actores rentan el espacio, no lo compran. La com-
pra del espacio requiere de una complicacion al modelo, pues la
funcion de utilidad cambiaria.
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nalmente. Ello significa que habra una intensidad de
uso mayor en el centro que con la distancia a él.

A medida que una ciudad crece, de acuerdo con la
teoria urbana clasica, debera crearse un patron de uso
de suelo eficiente que se alcanza con el equilibrio del
mercado, que seria un patron Gnico si la poblacion y la
actividad economica fueran estaticos. Sin embargo, és-
tos son dinamicos y, por consiguiente, los usos de sue-
lo también.

Si consideramos una estructura urbana monocéntrica,
el crecimiento urbano parte del centro hacia fuera. A
medida que la nueva actividad econdmica se localiza
en el centro, como éste ya estd ocupado, tendrd un
efecto en la densificacion y en la expansion periférica.
Mientras que la densificacion ocurre dentro de los es-
pacios que ya tienen un uso determinado o reempla-
zando otros usos, la expansion del area central solo
podra ocurrir reemplazando usos jerarquicamente me-
nores.” Por tanto, el crecimiento de la actividad econo-
mica en el drea central implicaria un desplazamiento
hacia afuera del 4drea de usos residenciales, el continuo
crecimiento y expansion lleva en el largo plazo a la
suburbanizacion de la poblacion residente. Es decir, un
proceso de movilidad residencial intraurbano que se
convierte en una fuerza que constituye de manera im-
portante a la dinamica espacial entre empleos y vi-
vienda y por consiguiente de la estructura urbana.

Existen diversas lineas de investigacion respecto a
la movilidad residencial intraurbana. Por un lado se
han estudiado las causas de movimiento, la probabili-
dad de cambio asi como la eleccion de localizacion

7 Manuel Sudrez y Javier Delgado, “La expansion urbana proba-

ble de la ciudad de México. Un escenario pesimista y dos alternati-
vos para el ano 2020”, Estudios Demogrdficos y Urbanos, 2007.
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mediante modelos de comportamiento® y modelos es-
tadisticos.’

Aunque existen perspectivas tedricas distintas, éstas
se pueden resumir de la siguiente forma (véase Figura
3): existe un deseo de movimiento residencial que
esta relacionado con la satisfaccion de una necesidad.
El deseo, necesidad y posibilidad de cambio estan im-
pulsados por una serie de variables socioeconomicas y
espaciales. De aqui nace una decision de cambio que
desenlaza en la eleccion de localizacion. El lugar de
localizacion brinda una utilidad respecto a aquello que
origin6 la decision de cambio pero esta sujeta tanto a
la disponibilidad de espacio (vacancia) en el lugar de
eleccion como a la posibilidad de pagarlo, o no, res-
pecto a un ingreso. En términos de la teoria de Alonso,™
pero sin tomar el centro de la ciudad como referencia,

8 Lawrence A. Brown y Eric G. Moore, “The Intra-Urban Migration
Process: A Perspective”, Geografiska Annaler-B, nim. 52, 1970, pp.
1-13; T.R. Smith, W.A.V. Clark, J.O. Huff y P. Shapiro, “A Decision
Making and Search Model for Interurban Migration”, Geographical
Analysis, nam. 11, 1979, pp. 1-22.; Eric A. Hanushek y John M.
Quigley, “An Explicit Model of Intra-Metropolitan Mobility”, Land
Economics, niim. 54, 1978, pp. 411-429; Francis J. Cronin, Low-
Income Housebold’s Search for Housing: Preliminary Findings on
Racial Differences, Urban Institute, Washington, D.C., 1979; Daniel
H. Weinberg, Joseph Friedman y Stephen K. May, “Intraurban
Residential Mobility: The Role of Transaction Costs, Market
Imperfection, and Household Desequilibrium”, Journal of Urban
Economics 9, 1981, pp. 332-348.

9 Richard Muth, Cities and Housing, University of Chicago Press,
Chicago, 1969; Juan M. Quigley, “Intra-Urban Residential Mobility: A
Review and Synthesis”, International Regional Science Review, nGm.
2,1977, pp. 41-66; J.O. Huff y W.A.V. Clark, “Cummulative Stress and
Cummulative Inertia: A Behavioral Model of the Decision to Move”,
Environment and Planning, nam. 10, 1978, pp. 1101-1119; Lowdon
Jr. Wingo, Transportation and Urban Land, Resources for the future,
Washington, D.C., 1961.

19 Alonso, Location and Land Use, op. cit.

72 Manuel Sudrez Lastra



existiria pues, una localizacion ideal de cambio resi-
dencial que maximiza la utilidad del hogar y la distan-
cia a esta localizacion ideal estaria sujeta a un presu-
puesto para gasto en vivienda.

No existe, sin embargo, un consenso sobre el efecto
de la localizacion del lugar de trabajo con la eleccion
del lugar de residencia. Algunos autores'' han pro-
puesto que la planeacion urbana debe tomar en cuenta
la localizacion de los mercados de trabajo mientras que
otros, como Guliano," proponen dejar al mercado ac-
tuar arguyendo que la localizacion residencial y el lu-
gar de trabajo estan solamente ligeramente relacionados.
Por otra parte, se ha propuesto que una vez ubicada la
localizacion de la vivienda ésta puede tener un efecto
sobre la busqueda de el lugar de trabajo."”® A continua-
cion se presentan evidencias preliminares de la rela-
cion entre la localizacion residencial y los mercados de
trabajo en la zvcm mediante el analisis de las dinamicas
de ambos.

' Robert Cervero, “Jobs-Housing Balance and Regional Mobility”,
Journal of the American Planning Association, nam. 55, 1989, pp.
136-150; Robert Cervero, “Jobs-Housing Balance Revisited. Trends
and Impacts from the San Francisco Bay Area”, Journal of the
American Planning Association, vol. 64, nam. 4, 1996; Kang-Li Wu y
Robert Cervero, jobs-Housing, Self-containment, and Commuting:
Evidence from the San Francisco Bay Area, 1980-1990, Institute of
Urban & Regional Development, Berkeley, Calif., 1997.

12 Genevieve Giuliano y Keneth A. Small, “Is the Journey to Work
Explained by Urban Structure”, Urban Studies, vol. 30, nam. 9, 1993,
pp. 1485-1500; Genevieve Giuliano, “The Weakening Transportation-
Land Use Connection”, Access, nim. 6, primavera, 1995, pp. 3-11.

B Wayne Simpson, Urban Structure and the Labour Market: Worker
Mobility, Commuting, and Underemployment in Cities, Clarendon
Press, Oxford, 1992; Karen Chapple, “Time to work: Job Search
Strategies and Commute Time for Women on Welfare in San Francis-
co”, Journal of Urban Affairs, vol. 23, nam. 2, 2001, pp. 155-173.
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Dindamicas de centros de empleo
y lugar de residencia en la Zona Metropolitana
de la Ciudad de México, 1990-2000

En algiin momento de los anos ochenta la migracion
masiva hacia la ciudad de México se detuvo. En el
periodo entre 1990 y 2000, la cuidad experimentd un
incremento poblacional de 4.4 millones de habitantes
para llegar a un total de 18.4 millones. Este incremento
fue el resultado del crecimiento natural de la poblacion
ya que en el mismo periodo hubo un proceso de mi-
gracion neta negativa que alcanzd cerca de un millon
de personas.

En la segunda mitad de los noventa, la tasa de naci-
mientos de la ciudad se redujo y la migracion neta
negativa se vio incrementada en relacion con la prime-
ra mitad de la década. El nimero de viviendas habita-
das crecio de forma mas rapida que la poblacion, y la
emigracion fue del doble que la inmigracion. El nime-
ro de cambios residenciales intermunicipales dentro
de la zmcm, de acuerdo con cilculos hechos a partir de
la base de datos del Censo de Poblacion y Vivienda,'
representd a dos de cada 25 personas que ya vivian
en la ciudad en 1995, cerca de 1.4 millones de perso-
nas, una cifra similar a la del periodo entre 1990 y 1995,
estimada a partir de la base de datos del Conteo de
Poblacion y Vivienda 1995. Sin embargo, si en vez
de contar a la poblacion total sélo se toman en cuenta
a los jefes de familia, esta razon aumenta a uno de cada
10 jefes de familia, alrededor de 344 mil, y si los cam-
bios residenciales intramunicipales son tomados en
cuenta, la proporcion de cambios residenciales debe

" NEGr, 2000.

74 Manuel Sudrez Lastra



ser al menos 25% mas alta que la reportada en el
censo.”

Estas sencillas estadisticas (Cuadro 1) sugieren por
si mismas que la continua expansion de la ciudad de
México es, y seguird siendo en el mediano plazo, el
resultado de un proceso interno de migracion intraurbana
y que la configuracion socioecondmica y espacial de la
ciudad estd siendo transformada (o mantenida) por el
mismo proceso que es a su vez afectado por la dinami-
ca econOmica espacial, o los lugares en donde se ge-
neran empleos.

Por ejemplo, la Figura 4 muestra el crecimiento de
empleos y poblacion, respectivamente, entre 1990 y
2000. Aqui es apreciable que fueron precisamente los
contornos de mayor crecimiento de empleos, aquellos
en donde hubo el menor incremento de pea. Aunque la
ciudad interior tuvo una reduccion poblacional entre
1990 y 2000, la pea se vio ligeramente aumentada. Esto
también habla de una recomposicion de la localizacion
de la pea de la ciudad y de la estructura familiar (fami-
lias con menos hijos en el centro) desde la perspectiva
espacial. En general el grafico sugiere, de acuerdo con
la teoria, que los cambios de uso de suelo fuerzan a la
poblacion de areas centrales hacia fuera, alejando a los
trabajadores de las zonas de empleo.

¢Significa esto que con el incremento de la actividad
econOmica se ve reducida la accesibilidad a empleos
para la poblacion trabajadora? Sudrez y Delgado'® com-

5 P=0.32 = 7%, al 95% de confianza. Donde: P = Proporcion
media de cambios residenciales que ocurren dentro del mismo
municipio de vivienda anterior (no considerados en la base de da-
tos del censo).

1 Manuel Sudrez y Javier Delgado, “Estructura y eficiencia urba-
nas. Accesibilidad a empleos, localizacion residencial e ingreso en
la zmcm, 1990-20007, 20006.
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Cuadro 1
Dinédmica poblacional zycym, 1995-2000

Poblacion total 1995 17 297 539
Poblacion total 2000 18 396 677
Cambio 1 099 138
9% Cambio poblacion 6.4%
Muertes 411 201
Nacimientos 2 061 461
Crecimiento natural de poblacion 1 650 260
Migracion neta -551 122
Inmigracion 566 814
Emigracion -1 117 936
Cambios residenciales (Inter-municipales) 1 435 034
Cambios residenciales (Intra-municipales)’ 473 561
Viviendas habitadas 1995 3 905 143
Viviendas habitadas 2000 4 345 509
Cambio VH 440 426
% Cambio VH 11.3%
Promedio de ocupantes por vivienda 1995 4.4
Promedio de ocupantes por vivienda 2000 4.2

* =+ 7%, al 95% de confianza.
Fuente: calculos del autor con base en: Censo 2000, Conteo 1995,
Estadisticas de Natalidad y Mortalidad 1996-2000 y encuesta propia.

pararon mediante un indice isocronico de accesibili-
dad las oportunidades de empleo formales que tenian
los trabajadores de los 75 municipios y delegaciones
de la zmcm, realizando el andlisis por sector de ocupa-
cion y categoria de ingreso de la pea respectiva a cada
unidad administrativa. Encontraron, como era de espe-
rarse, que con la distancia al centro la accesibilidad
disminuia. Al calcular la diferencia en la accesibilidad
entre 1990 y 2000, encontraron que excepto al interior
de la ciudad, la accesibilidad a empleos se vio reduci-
da en el periodo bajo estudio. Es decir, que con el
crecimiento econdmico y poblacional, la estructura re-
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sultante es menos eficiente en cuanto a oportunidades
de empleo y la distancia a éstos (Figura 5). De la misma
forma, mostraron que los trabajadores de ingresos bajos
tenian en el 2000 una menor accesibilidad a empleos
formales que los de ingresos altos.

Dadas estas caracteristicas, es logico intuir que la
poblacion de bajos ingresos de la ciudad de México es
obligada a tener traslados al trabajo mas largos que el
resto de la poblacion pues los hogares pobres se loca-
lizan en la periferia de la ciudad, lejos de las fuentes de
empleo, y por lo tanto tienen un mayor gasto en trans-
porte, lo que hace a la busqueda de trabajo un proceso
mds arduo.

Una investigacion en curso compara los tiempos de
traslado al trabajo observados (reales) con los tiempos
de traslado Optimos en la zmcm a través de un andlisis de
programacion lineal conocido como “traslado en exce-
so” (excess commute). Este mide la sensibilidad a la es-
tructura urbana para diferentes grupos de ingreso y secto-
res economicos. Los resultados muestran que al contrario
de lo esperado, los grupos con ingresos menores tie-
nen traslados mas cortos y una mayor sensibilidad a la
localizacion del empleo optimizando sus viajes al tra-
bajo en mayor medida. Los datos sugieren que esto se
debe a que los hogares de bajos ingresos gastan un
mayor porcentaje del ingreso en transporte (Cuadro 2).

En la investigacion se ha realizado un segundo ejer-
cicio de optimizacion en el que solo se utilizo la oferta
de empleos formales pero a toda la demanda de traba-
jadores. El resultado asigna de manera Optima a los
trabajadores al empleo mis cercano adecuado a su es-
trato de ingreso y sector de ocupacion, pero al haber
menos empleos formales que trabajadores, existe un
residuo de trabajadores que se queda sin un empleo
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Cuadro 2
zMmcM: tiempos de traslado observados y 6ptimos
por categoria de ingreso

Categoria de ingreso (cuartiles)
Bajo  Medio Medio Alto  Total

Bajo alto
Tiempo promedio
optimo 34.1 343 344 329 338
Tiempo promedio
observado 41.5 42.8 444 449 434

Traslado explicado 82% 80%  77%  T73%  78%

formal. Se encontré que este residuo, resultado de la
optimizacion, estd altamente correlacionado con el nua-
mero real de trabajadores informales por municipio, el
ingreso mediano municipal y el gasto medio en trans-
porte por municipio.

Mediante la comparacion de los resultados estima-
dos con los numeros reales, hemos concluido que la
falta de accesibilidad a empleos formales generan areas
de empleo informal en localizaciones Optimas en rela-
cion al lugar de residencia de los trabajadores informa-
les. Y que aunque el tamano del sector informal pueda
ser una respuesta a la falta de empleo formal, la locali-
zacion del trabajo de los informales estd en funcion de
una mayor sensibilidad a la estructura urbana y la
optimizacion de los costos de traslado en grupos de
bajo ingreso.
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Movilidad residencial y trabajo
JPor qué cambiar de residencia?

La base de datos del censo de 2000 provee informa-
cion sobre el municipio de residencia en 1995, para
cada persona en la muestra censal. Esta base contiene
una variable que muestra las causas de cambio resi-
dencial. Sin embargo, las respuestas a ésta se muestran
solo para los cambios residenciales interestatales, y no
para los intermunicipales. Adicionalmente, las causas
de cambio que se codifican en la encuesta son sin
duda ambiguas en el contexto de la movilidad residen-
cial intraurbana. Las proporciones de respuestas a esta
pregunta se resumen en el Cuadro 4.

Sobrino e Ibarra'” comparan las causas de cambio
residencial entre inmigrantes (personas provenientes
de fuera de la zm) e inmimetros (personas que cambian
de residencia dentro de la zm entre el Estado de Méxi-
co y el Distrito Federal). Senalan que mientras que la
primera causa de cambio residencial para inmigrantes
es la busqueda de trabajo (40.6%), que en conjunto con
el cambio de lugar de trabajo (8.7%) alcanza un por-
centaje de 57.1%, esta proporcion es menor para los
inmimetros. Sugieren que en la categoria otras causas,
la principal para inmimetros, podrian muy bien “aglu-
tinarse los elementos referidos con el comportamiento
del mercado de suelo y vivienda”.'®

El principal problema con la observacion de esta
variable es precisamente que sOlo capta las causas de

17 Luis Jaime Sobrino y Valentin Ibarra, “Movilidad intrametro-
politana en la ciudad de México”, Estudios Demogrdficos y Urbanos,
2005, p. 12.

18 Idem.
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Cuadro 4
Causas de cambio residencial inter-estatal, zmcm 1995-2000

Porcentaje
Causa Totales  Jefes de familia
Otra causa 59.2% 57.9%
Reunion con familia 13.3% 7.5%
Se casd o unid 13.1% 15.8%
Busqueda o cambio de trabajo 8.2% 13.1%
Violencia/inseguridad 3.7% 3.5%
Salud 1.6% 1.6%
Fue a estudiar 1.0% 0.4%
Total 100.0% 100.0%

Fuente: calculos a partir de iNeci, 2000.

movimiento entre municipios del Estado de México y
las delegaciones del Distrito Federal que representan
solo el 40% de los movimientos residenciales de la zm.

En una encuesta que realicé por mi parte, se pre-
gunt6 de forma abierta el motivo de cambio residencial
del jefe de familia, e incluye cambios residenciales
interestatales, intermunicipales e intramunicipales (Cua-
dro 5). En este cuadro es importante resaltar la causa
de cercania al trabajo (22.6) como segunda causa, muy
cercana a la de compra-venta y renta.

En el grado en que son comparables las codificacio-
nes del censo y la encuesta, son notorias las similitu-
des entre las proporciones de las razones de matrimo-
nio y las de inseguridad/medio ambiente y violencia/
salud. Es notorio también que si se comparan las otras
causas del censo con la desagregacion hecha en la en-
cuesta, los porcentajes absolutos son similares. La dife-
rencia esencial es en la variable de trabajo, en la que
la encuesta muestra un porcentaje mucho mas alto que la
muestra censal. Sin embargo, para la codificacion del
INEGI, la cercania al trabajo como causa de cambio resi-
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Cuadro 5
Causas de cambio residencial intrametropolitano

(Jefes de familia)”

Comprar vender o rentar 24.6%
Cercania al trabajo o escuela (incluye

cambio de lugar de trabajo) 22.6%
Problemas economicos / desalojo 16.4%
Matrimonio/independencia 13.1%
Problemas personales/vecinos 10.2%
Mejorar la vivienda/mayor espacio 7.9%
Medio ambiente/inseguridad 5.2%

*Contempla los municipios que el mecr considera como zmcm.
N=389.
Fuente: encuesta del autor.

dencial bien podria entrar en otras causas por solo
categorizar busqueda y cambio de lugar de trabajo.
Aun asi, es relevante la observacion de Sobrino e Ibarra
en el sentido de que en las otras causas se aglutinan, al
menos en parte, algunos elementos referidos al com-
portamiento del mercado de suelo y vivienda si se
considera que las categorias de comprar, vender o ren-
tar y mejoramiento de vivienda/mayor espacio estan
asociadas a los cambios de uso de suelo, crecimiento de
empleos y la competencia por el espacio en la ciudad.

Es indispensable hacer notar que las causas de cam-
bio no son en ningin momento excluyentes, y que
mientras alguien pudiera cambiar de residencia para
comprar una vivienda, la eleccion del lugar de resi-
dencia pudiera aun estar sujeta a otras variables, espe-
cialmente la localizacion de la fuente de empleo. Asi-
mismo, alguien que decide cambiar de residencia para
vender, pudiera estar sujeto a problemas econémicos y
al mismo tiempo elegir una localizacion de acuerdo a
una funcion de utilidad que incluyera mayor espacio
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en combinacion con la distancia al trabajo. Esta rela-
cion se explora mas adelante.

Direccion de los cambios residenciales

En el Cuadro 6 se muestra el volumen y los porcenta-
jes de flujos entre contornos metropolitanos. El campo
% Contorno 95 se lee horizontalmente e indica qué
porcentaje de los movimientos que tienen origen en
un contorno terminan en otro. Por su parte, el campo
% Contorno 00 se lee verticalmente e indica donde se
originaron los cambios residenciales que tuvieron como
destino un contorno especifico.

Observando el destino de los movimientos por con-
torno de origen, el tercer contorno es el que recibe la
mayor parte de los movimientos residenciales (40%) y
es el principal destino de los cambios originados de los
contornos uno, dos y tres y el segundo destino desde el
cuatro, aunque con una cifra muy similar a los destinos
de dentro del mismo contorno. Sin embargo, desde la
ciudad central, el primer destino es el primer contor-
no, seguido de la misma ciudad central.

Por su lado, si se observa el origen principal de los
destinos por contorno, tenemos que el principal origen
de los cambios hacia la ciudad central son desde el pri-
mer contorno (41%), al primero desde el primero (32%)
y segundo (29%), al segundo desde el primero (46%),
al tercero desde el segundo (39%), y al cuarto también
desde el segundo. Desde esta perspectiva, se observa
un claro patron de movimientos concéntricos de den-
tro hacia fuera, pero también una serie de movimien-
tos que llamo movimientos laterales, que son aquellos
que suceden dentro del mismo contorno pero que no
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cambian sustancialmente la distancia de la vivienda
con relacion al centro.

Volumen de flujos entre municipios

De la observacion de flujos entre pares municipales,
puede observarse que los flujos de cambio residencial
son mas o menos similares al volumen de la poblacion
de los municipios de origen y destino. La pregunta
que nace a partir de esta observacion es si en efecto el
volumen de los flujos estd sujeto solamente a la dina-
mica poblacional de los diferentes municipios y delega-
ciones. Es decir, si el volumen de poblacion y el cam-
bio poblacional por unidad administrativa explican por
completo los flujos entre ellas. De ser asi, tendriamos
que el aumento en la oferta de vivienda en combina-
cion con la proporcion de crecimiento poblacional ten-
drian que explicar el volumen de los cambios residen-
ciales entre pares de municipios.

Utilizando las variables de poblacion como variables
de control, se corrié una regresion log-log. En este
modelo, la variable dependiente es el nimero de cam-
bios residenciales de la rea entre pares de municipios
y delegaciones de una muestra de 778. El nimero de
casos se determind por la disponibilidad de informa-
cion de todas las variables para todos ellos.

Ademas de las variables de control, se incluy6 infor-
macion tanto para los origenes como para los destinos
sobre cambios en el ingreso de la poblacion, creci-
miento de empleos, cambios en las proporciones de
vivienda de renta, flujos de trabajo entre municipios y
accesibilidad a empleos. El Cuadro 7 muestra el mode-
lo mas robusto que se genero.
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El modelo explica 79% de la variacion del volumen
de flujos entre pares municipales y delegacionales de
la zmcm, por lo que resulta un modelo por demds robus-
to. No se detectod ningtin problema de multicolinearidad
ni heteroelasticidad a juzgar por los niveles de toleran-
cia y el andlisis de residuos. Todas las variables se trans-
formaron a logaritmos naturales por lo cual los coefi-
cientes deben interpretarse como elasticidades.

El mayor peso explicativo, como seria esperado,
estd en las variables de poblacion que muestran las
elasticidades y coeficientes estandarizados mas eleva-
dos. Esto, sin embargo, resulta obvio. Asi, mientras ma-
yor es la velocidad de crecimiento poblacional en el
municipio de origen, los flujos disminuyen, y mientras
esta variable aumenta en el destino, los flujos entre
origen y destino aumentan. Las variables que se en-
cuentran en segundo lugar en cuanto a poder explica-
tivo, son los cambios proporcionales de empleo. Es
decir, en relacion al periodo anterior, qué tanto aumen-
taron los empleos. De acuerdo a los coeficientes, un
aumento del 10% en la proporcion de empleos en el
origen genera un aumento del 14% en los cambios
residenciales entre los pares de municipios, lo que
significa que el aumento de empleos es un factor de
expulsion de residentes controlando para el resto de las
variables en el modelo. A su vez, un aumento de 10%
en la proporcion de empleos en el destino reduce el
namero de flujos en 17%. Esto resulta logico si se con-
sidera que el crecimiento de empleos esta asociado
con un mayor requerimiento de suelo urbano que au-
mentaria a su vez el valor de éste.

Lo que resulta interesante es que los flujos de trabajo
entre municipios estin altamente correlacionados con
los flujos residenciales. El modelo incluye los flujos de
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trabajo de la encuesta origen-destino de 1994, que es-
tan mas altamente correlacionados (7 = 0.63) que los
flujos de trabajo de 2000 (» = 0.51). El poder explicativo
de esta variable (Beta) es similar a varias de las varia-
bles de poblacion y de empleo. De acuerdo a su coefi-
ciente, un incremento del 10% en los flujos de trabajo
en el principio del periodo genera 4% de aumento en los
flujos de cambio residencial. Aunque no puede ser
precisado mediante este modelo, el comportamiento
de la variable sugiere que al menos una parte de quie-
nes cambian de residencia lo hacen para estar mas cer-
ca de las fuentes de trabajo.

Con menos poder explicativo, aunque intuitivas,
estan las variables de cambio de ingreso. Si el cambio
en el ingreso en relacion a la zmcm aumenta en el ori-
gen, el municipio tenderd a expulsar a mds personas,
y si el cambio en el ingreso en relacion a la zvcm au-
menta en el destino, el municipio tenderd a atraer me-
nos cambios. Esta variable si duda esta relacionada con
los cambios en la renta del suelo.

Como seria de esperarse, un aumento en el nimero
de viviendas en el destino esta correlacionado con un
mayor nimero de flujos, es decir, es un factor de atrac-
cion (o en todo caso un resultado). También relacio-
nado a la vivienda, a medida que la proporcion de vi-
viendas rentadas aumenta en el destino, los cambios
aumentan también, mientras que el aumento en la pro-
porcion de viviendas rentadas en el origen, reduce el
namero de cambios hacia otros municipios.

Adicionalmente, el cambio en la accesibilidad a em-
pleos en el origen disminuye el nimero de flujos. Es
decir, retrae la expulsion de emigrantes. Esto fortalece
la interpretacion de la variable de flujos de trabajo. A
medida que existen mas empleos apropiados a los re-
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sidentes de un municipio, menor es la expulsion de
residentes hacia otras zonas de la ciudad, en igualdad
de circunstancias.

En resumen, el modelo muestra que la movilidad no
esta simplemente en funcion de la dindmica de creci-
miento poblacional y de la oferta de vivienda. La rela-
cion entre el empleo y las actividades de los residentes
y su ingreso son un factor de localizacion residencial
en cuanto a movilidad intraurbana se refiere.

Finalmente, es importante resaltar una serie de cua-
lidades de quienes cambian de residencia observadas
a partir de la muestra censal y la de movilidad residen-
cial que realicé.

1. Las familias de mayor ingreso y escolaridad tie-
nen mayor movilidad que las de bajos ingresos.

2. A medida que el tamano del hogar aumenta, la
probabilidad de cambio residencial es menor.

3. Los hogares que rentan su lugar de residencia
tienen una movilidad mayor que los que tienen
vivienda propia. Ello es importante, pues signifi-
ca que la renta de vivienda, asociada a una ma-
yor movilidad, brinda la posibilidad de cambiar
de localizacion en respuesta a cambios en la es-
tructura familiar o a cambios en la estructura ur-
bana de manera mas agil.

Conclusiones y recomendaciones de politica ptblica

Los analisis que aqui se presentan muestran que el
crecimiento de la actividad econdmica y su localiza-
cion tienen un efecto sobre la localizacion residencial.

Muestran también que la localizacion residencial esta
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sujeta mas a un proceso de movilidad residencial
intraurbana que a un proceso de migracion. Los indi-
cadores de accesibilidad muestran que el crecimiento
econdmico y su localizacion en relacion con la locali-
zacion residencial no fueron un proceso eficiente entre
1990 y 2000, ya que los contornos intermedios en don-
de se encuentra la mayoria de la poblacion de la zmcm
perdieron accesibilidad. Se mostr6é también que la fal-
ta de accesibilidad a empleos esta relacionada con los
municipios que tienen una mayor proporcion de pea
dedicada a actividades economicas informales, conclu-
yendo que existe una competencia en el espacio por
empleos bien remunerados, y que quienes no tienen
acceso a éstos generan dreas de empleo informal con
localizaciones Optimas de acuerdo a su lugar de resi-
dencia. A la vez se demostro, a través de un analisis de
regresion, que los flujos de movilidad intraurbana si-
guen un patron similar al de los flujos de trabajo, per-
mitiendo que quienes cambian de residencia se acer-
quen a areas en donde existen empleos.

Sin embargo, aunque el volumen de cambios resi-
denciales (10% de los jefes de familia) no es una cifra
pequena y quizd permita que algunos trabajadores se
acerquen a sus trabajos, este proceso se ve limitado
por la estructura de la tenencia, la composicion fami-
liar y el ingreso. Asi, las familias de ingresos altos
tienen una mayor capacidad de eleccion, mientras que
las de ingresos bajos estan limitadas a la localizacion
de su vivienda. El problema es que aun con la suburba-
nizacion de empleos, ello no garantiza que su distribu-
cion espacial sea adecuada a las caracteristicas de la
pEa de los diferentes municipios de la zmcm.

Desde el punto de vista de la planeacion urbana,
donde se ubiquen las nuevas viviendas tiene que ser
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un proceso que contemple no solo cual es el lugar con
el suelo mas barato que permita que una serie de fami-
lias pueda acceder a una vivienda propia, sino donde
trabajaran quienes vivan en estas viviendas. Aun si se
logran construir viviendas econdmicas, el costo de trans-
porte al trabajo y a las actividades diarias es muy alto
en la periferia por la poca accesibilidad. Ello generara
nuevas areas de empleo informal, o simplemente cos-
tos excesivos de transporte que se podrian compensar
con rentas mas altas en lugares mas cercanos a los cen-
tros de empleo, ademds de un menor tiempo de tras-
lado diario al trabajo. Es decir, mds alla de las ideas
romanticas de la desconcentracion y descentralizacion
del empleo, quizd habra que pensar en la concentra-
cion de la vivienda cerca de las areas de empleo ya
existentes, y de una politica de subcentros urbanos en
areas que ya han desarrollado nichos economicos. Fi-
nalmente, la concentracion de poblacion es lo que siem-
pre ha caracterizado a las ciudades y es lo que las hace
estructuras socioeconomicas eficientes.

Para un ciudad como la de México, es necesario que
se creen estructuras de administracion publica metro-
politana mediante las cuales se puedan planear los
usos de suelo urbanos de manera conjunta y en benefi-
cio de toda la poblacion residente con el afin de acer-
car las viviendas a los empleos, aumentar el acceso a
éstos y reducir los costos y tiempos de traslado.
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Estudio integral metropolitano
de transporte de carga

y medio ambiente

para el Valle de México

Angélica Lozano Cuevas y Juan Pablo Antun

La comision Ambiental Metropolitana, mediante el Ins-
tituto de Ingenieria de la Universidad Nacional Auto-
noma de México (unam), llevo a cabo el “Estudio Inte-
gral Metropolitano de Transporte de Carga y Medio
Ambiente para el Valle de México” (Emrca-mMavm), con
recursos financieros del Fideicomiso Ambiental 1490.
El responsable administrativo para este estudio fue la
Secretaria del Medio Ambiente del gobierno del Esta-
do de México, y el responsable técnico fue un comité
integrado por diversos representantes de los gobiernos
del Estado de México (secretarias de Medio Ambiente,
Transporte y Desarrollo Metropolitano), del Distrito Fe-
deral (secretarias de Medio Ambiente, Transporte y
Vialidad) y federal (Secretaria de Medio Ambiente y Re-
cursos Naturales, y Secretaria de Comunicaciones y Trans-
portes).

El objetivo general del emrca-mavm fue obtener, siste-
matizar y analizar la movilidad, la infraestructura, el
equipamiento y la oferta y demanda del transporte de
carga en la Zona Metropolitana del Valle de México



(se consideran 16 delegaciones del Distrito Federal y
34 municipios del Estado de México).
El Emvrca-mMavm ha permitido:

96

1.

Generar informacion reciente y confiable sobre
el transporte de carga y la infraestructura utiliza-
da por éste en la Zona Metropolitana del Valle
de México (zmvm).

Establecer un conjunto de estrategias y acciones
que pueden contribuir a minimizar los costos am-
bientales, econémicos y sociales del transporte
de carga. Dichas estrategias y acciones se orien-
tan a la gestion del flujo de vehiculos y de la de-
manda misma del transporte de carga, de tal
manera que pueden contribuir a la minimizacion
de impactos ambientales adversos, al impulso
del desarrollo econdmico de la zmvm (haciéndola
mas competitiva en términos logisticos y de or-
denamiento territorial), y a la eficiencia del trans-
porte de carga.

El Emrca-mavm estd basado en el desarrollo de seis
tareas principales, las cuales fueron realizadas en un
periodo de dos afnos, a partir de la recopilacion, anali-
sis, integracion y generacion de informacion reciente y
confiable sobre el transporte de carga y la infraestruc-
tura utilizada.

El informe final se divide en los documentos exten-
SOS que se presentan a continuacion.

Angélica Lozano y Juan Pablo Antiin



Tarea 1: Proyecto de identificacion de la oferta y la
demanda del transporte de carga en la zmvm y andlisis
del marco legal en la materia.'

El objetivo de la Tarea 1 es obtener informacién cuan-
titativa de la oferta existente del transporte de carga en
la zmvm, asi como pardmetros indicativos de las caracte-
risticas de su operacion; ademas, clasificar la demanda
de transporte de carga en la zmvm en funcion de los
giros comerciales y de sus esquemas de suministro,
proporcionando informacion ttil para la planeacion y
toma de decisiones en materia ambiental, de transpor-
te y de desarrollo econdmico.

Los andlisis y resultados de la Tarea 1 se presentan
en dos tomos; el primero denominado “Oferta y de-
manda del transporte de carga en la Zona Metropolita-
na del Valle de México” y el segundo “Analisis del
marco legal en materia de transporte de carga en la
ZMvM”.

El tomo 1 ha sido dividido a su vez en dos partes: la
primera consta de tres capitulos; en el primero se pre-
senta una introduccion de las caracteristicas demogra-
ficas y econdmicas de la zmvm; en el segundo la meto-
dologia empleada para el desarrollo de esta Tarea 1; y
en el tercero se hace una amplia descripcion de im-
portantes aspectos del problema del transporte urbano
de carga.

La segunda parte de este primer tomo incluye dos
capitulos, el cuarto y el quinto. El capitulo 4 trata so-

' Angélica Lozano, Juan Pablo Antin et al., “Oferta y demanda
del transporte de carga en la Zona Metropolitana del Valle de Méxi-
co”, en Estudio integral metropolitano de transporte de carga y medio
ambiente para el valle de México, vol. 1, Universidad Nacional Aut6-

noma de México y Comision Ambiental Metropolitana del Valle de
México, México, 2000, 232 pp.

Estudio integral metropolitano de transporte de carga 97



bre la identificacion de la oferta del transporte de car-
ga en la zwvm, donde se incluyen los anilisis de los
padrones vehiculares y de los esquemas de distribu-
cion, ademds de tendencias de crecimiento; también
se identifican las caracteristicas de los vehiculos de
carga mas utilizados en la zmvm.

El capitulo 5 de esta segunda parte trata de la iden-
tificacion de la demanda del transporte de carga en la
zmvM, donde se incluyen el reconocimiento de los usos
de suelo y niveles socioecondmicos en la zvmvum; la iden-
tificacion de las zonas generadoras y atractoras de via-
jes de transporte de carga; la identificacion de centros
comerciales, mercados establecidos y en via publica, y
de otras unidades importantes de demanda de trans-
porte de carga; asi como la identificacion de esquemas
de suministro en funcion de giros comerciales.

Finalmente, se presentan las conclusiones sobre la
oferta y la demanda del transporte de carga en la zmvm,
asi como la importancia de la informacion de este tomo
1 y su relacion con las otras tareas de este estudio.

Al final del tomo 1 se presenta un conjunto de refe-
rencias. Cabe hacer notar que en México no hay pre-
cedente de un estudio similar al presentado en este
tomo 1 de la Tarea 1, con tal grado de profundidad en
la obtencion de informacion y en el andlisis de la ofer-
ta y la demanda del transporte de carga metropolitano.
Para la realizacion de este tomo 1 se hizo un enorme
esfuerzo, pero valdra la pena al apoyar la toma de
decisiones en materia de transporte de carga y medio
ambiente en la zmvm. Ademas esta informacion ha ser-
vido como base para la realizacion de las tareas si-
guientes de este “Estudio Integral Metropolitano de
Transporte de Carga y Medio Ambiente para el Valle
de México”.
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Tarea 1: Proyecto de identificacion de la oferta y la de-
manda del transporte de carga en la zmvm y andlisis del
marco legal en la materia?

El tomo 2 reporta los resultados del analisis del marco
legal en materia de transporte de carga y ambiental,
con el objeto de identificar condiciones de caracter
juridico que lleguen a conformarse como restricciones
u obstaculos para alcanzar los objetivos planteados.
Para este efecto, se consideraron los ordenamientos
que inciden de forma directa en el tema, entre los que
destacan diversas leyes y reglamentos, asi como nor-
mas oficiales mexicanas; las Gltimas en mencionar se
encuentran en constante proceso de revision para su en-
trada en vigor, siendo el peor de los casos el decretar
moratoria normativa por parte del Ejecutivo federal, lo
que deberd siempre tomarse en cuenta.

Se considerd oportuno incluir en el capitulo 1 una
breve descripcion del marco legal del Estado mexica-
no, lo que permite comprender la jerarquia de los dife-
rentes ordenamientos y clasificarlos adecuadamente.
En los siguiente tres capitulos se identifican los princi-
pales ordenamientos en materia de transporte y am-
biente, haciéndose los comentarios pertinentes a resal-
tar; asi, el capitulo 2 trata lo relativo a la legislacion
federal en materia de transporte de carga; el capitulo 3
desarrolla lo relacionado con la legislacion local tam-
bién en materia de transporte de carga y, por ultimo,
el capitulo 4 corresponde a la legislacion ambiental,
tanto federal como local.

2 Angélica Lozano, Juan Pablo Antan et al., “Andlisis del marco
legal en materia de transporte de carga en la Zona Metropolitana del
Valle de México”, en Estudio integral metropolitano..., op. cit., vol. 11,
192 pp.
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Ademas se incluye el anexo A, con los textos inte-
gros de la normatividad analizada en este documento.

Tarea 2: Proyecto de realizacion del estudio matriz ori-
gen-destino para el transporte de carga.’

El objetivo de la Tarea 2 es obtener, por medio de un
muestreo en los principales polos de atraccion y gene-
racion de viajes de vehiculos de carga, la informacion
basica inicial sobre la movilidad de los vehiculos de
transporte de carga en la zwvm, asi como de las caracte-
risticas de los vehiculos utilizados y de las mercancias
transportadas, la cual pueda constituir la base para las
politicas de planificacion del transporte de carga y que
permita ademas minimizar su impacto ambiental. Este
muestreo servira de base para la obtencion de la ma-
triz origen-destino para el transporte de carga.

El informe de la Tarea 2 se divide como se describe
a continuacion: el primer capitulo plantea la importan-
cia de la obtencion de informacion mediante encues-
tas, considerando los fenébmenos que cambian al trans-
porte de carga y la relevancia de obtener una matriz
origen-destino. El capitulo 2 describe la metodologia
general para el diseno del muestreo, incluyendo el di-
seno del cuestionario, la eleccion del tipo de muestreo,
la determinacion del tamano de la muestra, la aplicacion
del cuestionario y el andlisis de los datos obtenidos.

En el capitulo 3 se presenta el diseno del muestreo
para el transporte de carga en la zmvm, ademas de la
eleccion del tipo de muestreo, el diseno de los cues-
tionarios, la determinacion del tamano de las muestras,

3 Angélica Lozano, Juan Pablo Antan et al., “Provecto de realiza-

cion del estudio matriz origen-destino para el transporte de carga”,
en Estudio integral metropolitano..., op. cit., vol. 111, 161 pp.
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la distribucion y seleccion de las muestras para ambas
fases, y la aplicacion y recoleccion de datos para el
transporte de carga.

Los capitulos 4 y 5 muestran resultados del analisis
estadistico de los datos obtenidos del muestreo del
transporte de carga en la zmvm. El capitulo 4 incluye las
caracteristicas del parque vehicular, de las vialidades
utilizadas, de las mercancias transportadas, y de la ope-
racion de los distintos tipos de servicio de transporte
de carga, entre otras; mientras que el capitulo 5 esta
constituido por los resultados estadisticos de los mate-
riales transportados y vehiculos utilizados en vialidades
importantes para el transporte de carga, segun el tipo
de servicio de transporte de carga.

El capitulo 6 comprende el andlisis de la informa-
cion obtenida del muestreo, sobre origenes y destinos
del transporte de carga en la zmvMm. Son presentadas
lineas de deseo muestrales para cada tipo de servicio
de transporte de carga, asi como de los viajes estima-
dos para vehiculos ligeros, medianos y pesados (ge-
nerales y en hora pico). Ademas es descrita la matriz
origen-destino base obtenida para cada tipo de vehicu-
lo (hora pico).

En el capitulo 7 se describen estudios origen-desti-
no de transporte de carga, recientemente realizados en
otras partes del mundo; se presenta la informacion que
debe incluir una encuesta, para la planificacion y la
modelacion del transporte de carga; y se describen las
técnicas para la obtencion de dicha informacion. Ade-
mas se dan estrategias y recomendaciones sobre el
diseno y la aplicacion de una encuesta origen-destino
para el transporte metropolitano de carga.

Finalmente, se presentan las referencias y cuatro
anexos. El anexo A presenta definiciones importan-
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tes de muestreo; el anexo B contiene los tres tipos de
cuestionarios para conductores de vehiculos de carga;
el anexo C contiene el triptico informativo para em-
presas con flotas mayores a 100 vehiculos; y el anexo
D contiene el cuestionario para empresas con flotas
mayores a 100 vehiculos.

Es importante sefialar que en México no hay prece-
dente reciente de un estudio similar al presentado en
esta Tarea 2 para el transporte de carga metropolitano.
Los resultados de esta Tarea 2, basados en un muestreo,
son valiosos para apoyar la toma de decisiones en
materia de transporte de carga y medio ambiente en la
zmvM, sin embargo un muestreo no es suficiente para
realizar planificacion seria a largo plazo, por lo que se
recomienda hacer un estudio origen-destino para el
transporte de carga en la zmvm. La informacion produci-
da en esta Tarea 2 ha servido como base para la reali-
zacion de las tareas siguientes de este “Estudio Integral
Metropolitano de Transporte de Carga y Medio Am-
biente para el Valle de México”.

Tarea 3: Proyecto de corredores metropolitanos de trans-
porte de carga en la Zona Metropolitana del Valle de
Mexico.*

El objetivo principal de la Tarea 3 es estimar el flujo
de vehiculos de carga en las principales vialidades de
la zmvm e identificar los principales corredores metro-
politanos de transporte de carga.

* Angélica Lozano, Juan Pablo Antan ef al., “Proyecto de corre-
dores metropolitanos de transporte de carga en la Zona Metropolita-
na del Valle de México”, en Estudio integral metropolitano..., op. cit.,
vol. 1V, 323 pp.
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Esta informacion puede servir como base para una
politica de gestion del trafico en corredores metropoli-
tanos de transporte de carga que contribuya a dismi-
nuir los costos de transporte y el consumo de combus-
tible, y que ayude a controlar el impacto de los vehiculos
de carga sobre el trifico en general, el ruido, la conta-
minacion y el deterioro de pavimentos.

Otro objetivo de esta tarea es simular la congestion
y las emisiones contaminantes generadas por vehicu-
los de carga en los principales cuellos de botella de los
corredores metropolitanos.

El informe de la Tarea 3 se divide como se describe
a continuacion: el primer capitulo introduce los con-
ceptos generales del andlisis del trafico vehicular, y
describe la metodologia utilizada para la estimacion de
flujos vehiculares.

El capitulo 2 presenta un andlisis espacial de las
caracteristicas socioeconomicas y uso de suelo de la
zmvM, identificando los polos generados y atractores de
transporte de carga; ademas presenta el proceso de ob-
tencion, asi como el analisis de informacion sobre la
situacion del transporte de carga en las zonas de ma-
yor relevancia para el movimiento de carga, identifi-
cando aquellas con mejor equipamiento e infraestruc-
tura para el transporte de carga.

En el capitulo 3 se presentan las principales viali-
dades utilizadas para el transporte de carga, asi como
sus caracteristicas fisicas y operativas. Estas vialidades
estan agrupadas en 75 corredores, para los cuales en
el anexo A (en ¢p) se presentan sus caracteristicas por
tramo, ilustradas mediante fotos y trazos de secciones.

El capitulo 4 describe el proceso de la estimacion
de flujos vehiculares por tipo de vehiculo, se analizan
los deseos de viaje de los vehiculos medianos y pesa-
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dos de carga, se clasifican los corredores de carga, y
se analiza el impacto de los vehiculos pesados y me-
dianos de carga en la congestion de la zmvm.

El capitulo 5 presenta la simulacion microscopica
tridimensional del trafico y las emisiones en los princi-
pales cuellos de botella para el transporte de carga;
para cada zona conflictiva se presenta la simulacion
del escenario actual, asi como del que incluye las mo-
dificaciones propuestas. Las simulaciones estin conte-
nidas en 12 videos anexos.

El capitulo 6 se enfoca a las acciones propuestas
para mejorar el sistema de transporte de carga mediante
corredores. Primero son presentadas algunas experien-
cias internacionales en los siguientes temas: sefaliza-
cion del transporte de carga; efectos de la implemen-
tacion de carriles para camiones; estrategias de gestion
de vehiculos de carga; e implementacion de corredo-
res. Posteriormente se presenta la necesidad de im-
plementar un conjunto de corredores de transporte de
carga en la zvvMm, ademas de que se proporcionan re-
comendaciones sobre las caracteristicas fisicas y opera-
tivas para estos corredores. Por ultimo, se dan reco-
mendaciones adicionales para mejorar la circulacion
del transporte de carga en la zmvm.

Las referencias son presentadas al final de este do-
cumento.

Cabe senalar que en México no hay precedente de
un estudio similar al presentado en esta Tarea 3 para el
transporte de carga metropolitano. Incluso hay muy po-
cas ciudades en el mundo que cuentan con informa-
cion precisa sobre el movimiento de vehiculos de carga.

Los resultados de esta Tarea 3 son muy valiosos
para apoyar la toma de decisiones en materia de trans-
porte de carga y medio ambiente en la zmvm.
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Tarea 4: Proyecto de desarrollo de Soportes Logisticos
de Plataforma (stp) para la Zona Metropolitana del Va-
lle de Meéxico (zmvm).>

El objetivo principal de la Tarea 4 es establecer las
bases de un programa de desarrollo de Soportes Logis-
ticos de Plataforma (stp) adecuado a las condiciones de
la zmvm para estructurar el territorio desde una perspec-
tiva logistica y realizar una adecuada gestion de la de-
manda de transporte de carga, disminuyendo su impacto
ambiental.

El informe de la Tarea 4 se divide como se describe
a continuacion: en el capitulo 1 se presenta un panora-
ma general de los Soportes Logisticos de Plataforma
(stp); introduce conceptos basicos, asi como la signifi-
cacion y tipologia de los sip, ademas de que presenta
dos casos de proyectos de stp para la distribucion urba-
na de mercancias, y experiencias de sip en México.

En el capitulo 2 se presentan estrategias innovadoras
de sip para dreas metropolitanas; primero introduce las
nuevas tendencias globales en logistica urbana, luego
describe algunas politicas publicas innovadoras para la
gestion de la distribucion urbana de mercancia, y final-
mente discute las lecciones de la experiencia interna-
cional en logistica urbana para areas metropolitanas.

En el capitulo 3 se identifican y describen los princi-
pales sitios, terminales y centros de transferencias de
transporte de carga dentro de la Zona Metropolitana
del Valle de México (zmvm), lo cual permite dar una
idea de la situacion actual de los sip en la zmvm.

> Angélica Lozano, Juan Pablo Antan et al., “Proyecto de desa-
rrollo de Soportes Logisticos de Plataforma (stp) para la Zona Metro-
politana del Valle de México (zmvm)”, en Estudio integral metropolitano...,
op. cit., vol. V, 241 pp.
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En el capitulo 4 se presentan los principales esque-
mas de distribucion de las empresas seleccionadas, con
flotas mayores a 100 vehiculos, del servicio mercantil/
privado en la zmvm. Se incluyen empresas productoras,
comercializadoras de productos (perecederos y de con-
sumo masivo), de mensajeria, asi como operadores
logisticos. También se presentan algunas de sus pro-
blematicas.

El capitulo 5 presenta la prospectiva de los sip en la
zmvM; primero son identificados los nichos de oportuni-
dad en sectores relevantes, para la induccion de stp;
posteriormente son identificadas las dreas relevantes
donde es necesario impulsar el desarrollo de stp; asi,
son identificadas las dreas con potencial para ser areas
de reserva para uso exclusivo de actividades logisticas;
y finalmente son presentados escenarios de desarrollo
de st en la zvvm.

En el capitulo 6 se presentan las medidas juridico-
administrativas que deben ser consideradas para la
implementacion del “Area de Reserva para Uso Exclu-
sivo de Actividades Logisticas (ARaL)”.

Es importante sefialar que en México no hay prece-
dente de un estudio similar al presentado en esta Ta-
rea 4, con tal grado de profundidad de la situacion
actual y el futuro de los Soportes Logisticos de Plata-
forma, y sobre la posibilidad de implementar las araL
en los sitios sugeridos a fin de mejorar el transporte de
carga y la competitividad logistica de la zmvm.

Ademas, la informacion geografica obtenida sobre
las arar fue integrada en el Sistema de Informacion
Geografica para el Transporte de Carga, desarrollado
en la Tarea 5 de este “Estudio Integral Metropolitano
de Transporte de Carga y Medio Ambiente para el
Valle de México”.
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Tarea 5: Proyecto de desarrollo de un sistema de infor-
macion geogrdfica para el transporte de carga.®

La Tarea 5 tiene el objetivo de disenar un Sistema de
Informacion Geografica para Transporte (siG-1) e inte-
grar la informacion basica para el soporte de la toma
de decisiones, las cuales contribuyan al mejoramiento
del transporte de carga en la zmvm y a la mitigacion de
sus impactos ambientales.

El informe de la Tarea 5 describe al “Sistema de In-
formacion Geografica para el Transporte de Carga de
la zmvm”, desarrollado por el Instituto de Ingenieria de la
unaM. El capitulo 1 presenta la metodologia general
utilizada para la realizacion del “Sistema de Informa-
cion Geogrifica para el Transporte de Carga de la zmvm
(s1G-1c)”; primero proporciona conceptos generales de
los Sistemas de Informacion Geografica (sic) y los siG
para transporte (sig-1); y posteriormente describe la
metodologia para el desarrollo del siG-personalizado.

Las caracteristicas generales del “Sistema de Infor-
macion Geografica para el Transporte de Carga de la
zMvM” son presentadas en el capitulo 2; primero es
descrito el Sistema de Informacion Geografica para
Transporte (si6-1) base utilizado, es decir, la plataforma
requerida para que el sic-1c funcione; y posteriormente
es realizada una descripcion general del sic-1c, asi como
del disenio del mismo.

El capitulo 3 estd dedicado a presentar las caracte-
risticas de la informacion contenida en el sig-1c, la cual
esta dividida en cuatro partes que corresponden a las
cuatro primeras tareas de este estudio:

® Angélica Lozano, Juan Pablo Antan et al., “Proyecto de desa-

rrollo de un sistema de informacion geografica para el transporte de
carga”, en Estudio integral metropolitano..., op. cit., vol. VI, 40 pp.
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1. Oferta y demanda del transporte de carga. Inclu-
ye informacion espacial y de atributos sobre:
padrones vehiculares de los servicios publico
local, publico federal y mercantil-privado; niveles
socioeconomicos, usos de suelo y polos econo-
micos; unidades de demanda (centros comercia-
les, supermercados, tianguis, tiendas especiali-
zadas, mercados, tiendas departamentales, clubes
de precios, tiendas de barrio); parques industria-
les y estaciones de gas, unidades hospitalarias,
escuelas de educacion media y superior; y aforos.

2. Muestreo origen-destino para el transporte de
carga. Incluye informacion espacial y de atribu-
tos sobre: estadisticas del transporte de carga
(oficinas, lugares de encierro y de operaciones
de los distintos tipos de servicio de transporte de
carga); lineas de deseo y viajes internos (mues-
trales, por tipo de servicio y por tipo de vehicu-
los; y poblacionales para vehiculos ligeros, me-
dianos y pesados, para la hora pico).

3. Corredores metropolitanos de transporte de car-
ga. Incluye informacion espacial y de atributos
sobre: la red de corredores; los flujos maximos
en hora pico, de los vehiculos medianos y pesa-
dos, en cada arco de la red de corredores.

4. Areas de reserva para uso exclusivo de activida-
des logisticas. Incluye informacion espacial y de
atributos sobre los poligonos de las areas aun
disponibles con potencial para ser reservadas a
uso exclusivo de actividades logisticas.

El capitulo 4 explica brevemente el proceso de con-
sulta de informacion y de generacion de mapas en el

sig-1¢; incluye una descripcion que va desde la instala-
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cion, consulta de informacion, uso de la ayuda, salvado
e impresion de mapas, asi como el uso de herramien-
tas de andlisis. Cabe senalar que dentro del mismo siG-Tc
hay incluida una ayuda que explica detalladamente
cada menu, caja de didlogo y boton incluido en el sig-1c.

Por ultimo son presentadas las referencias.

Ademas del documento del “Informe de la Tarea 57,
se incluye el propio sistema siG-tc asi como su manual.

Cabe resaltar que la informacion contenida en el siG-
TC NO se encuentra en ninguna otra fuente, ya que en
su mayoria fue obtenida en campo y capturada por el
grupo del Laboratorio de Transporte y Sistemas Terri-
toriales, del Instituto de Ingenieria de la unam.

El sig-1c, “Sistema de Informacion Geografica para el
Transporte de Carga de la zwvm”, es una herramienta
muy valiosa que puede ser utilizada para apoyar la
toma de decisiones en materia de transporte de carga
y medio ambiente. El usuario puede consultar y anali-
zar las diversas capas de informacion conforme sus
necesidades y limitado solamente por su creatividad.

Se recomienda que el sic-1c sea introducido en la
web para la actualizacion rapida de la informacion que
contiene y una difusion mayor de su utilizacion, la cual
podria tener distintos tipos de usuarios con diversos
tipos de permisos asignados.

Tarea 6: Proyecto de elaboracion del documento “Es-
tudio Integral Metropolitano de Transporte de Carga y
Medio Ambiente para el Valle de México (emrc-mavm)”.”

En este documento se presenta el “Resumen ejecuti-
vo” de los documentos mencionados. Este resumen

7 Angélica Lozano, “Estudio integral metropolitano de transporte
de carga y medio ambiente para el Valle de México (EmMTC-MAVM).
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incluye resultados importantes asi como recomenda-
ciones (politicas, estrategias y acciones) para mejorar
el sistema de transporte de carga y mitigar su impacto
ambiental en la zmvm, lo cual puede ser utilizado como
base para la elaboracion del “Programa Metropolita-
no de Transporte de Carga y Medio Ambiente para el
Valle de México”.

Cabe hacer notar que en México no existe prece-
dente de un trabajo similar al “Estudio integral metro-
politano de transporte de carga y medio ambiente para
el Valle de México”, con tal grado de profundidad en
la obtencion y el analisis de informacion del transporte
de carga metropolitano. Para la realizacion de este es-
tudio se hizo un enorme esfuerzo, pero valdra la pena
si es utilizado para apoyar la toma de decisiones en ma-
teria de transporte de carga y medio ambiente en la zvmvm.
También es recomendable que este estudio continte,
que sea actualizado y mejorado a través de la realiza-
cion de una segunda fase, conforme a las necesidades
futuras de planificacion en la materia.

Resumen Ejecutivo”, en Estudio integral metropolitano..., op. cit., vol.
VII, 192 pp.
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Desarrollo metropolitano
y medio ambiente

Elizabeth Anaya Lazurtegui

La eficiencia de la gobernabilidad metropolitana es
indispensable para mejorar las condiciones ambienta-
les de las grandes ciudades mexicanas.

La sustentabilidad urbana es posible si las ciudades
funcionan bajo criterios de aprovechamiento de los re-
cursos naturales, de reduccion de la generacion de
desechos y contaminacion, de prevencion de desastres
ambientales, de reduccion de emisiones de gases de
efecto invernadero y de eficiencia energética.

En las grandes ciudades y metropolis mexicanas solo
es posible mejorar las condiciones ambientales con ac-
ciones transversales, concurrentes y coordinadas de los
tres ambitos de gobierno. La presencia de contradic-
ciones tanto en el ambito sectorial como en las deter-
minaciones de los 6rdenes de gobierno produce en el
territorio transformaciones y deterioro ambiental irre-
versibles.

La estructura sectorial en la administracion publica
mexicana conforma visiones confrontadas sobre el uso
del territorio. Las confrontaciones sobre qué es lo im-



portante pueden modificar ecosistemas para el desa-
rrollo turistico o la construccion de una autopista, y las
decisiones se toman centralmente por el Poder Ejecuti-
vo correspondiente. Los sectores buscan convencer a
su jefe de gabinete respectivo y se cabildea a nivel fe-
deral, estatal y municipal, el sector ganador logra im-
poner un enfoque sobre los demas modificando la
estructura del territorio y de las ciudades. Las decisio-
nes territoriales se modifican cada tres o seis afos, lo
que impide la consolidacion de estructuras, sistemas y
procesos que permitan el orden urbano y el mejora-
miento de las condiciones ambientales.

Algunos ejemplos historicos de la intervencion sec-
torial federal son las ciudades industriales, las ciudades
petroleras, las ciudades portuarias, las ciudades turisti-
cas, etcétera.

Durante los ultimos afos uno de los sectores gana-
dores que se impone sobre otros a nivel federal es la
vivienda; con apoyo del Conafovi se han construido
miles de viviendas en distintas ciudades mexicanas y
grandes y extensos corredores de unidades habita-
cionales transforman territorios y extienden la mancha
urbana de zonas metropolitanas.

La ausencia de visiones transversales que permitan
intervenciones en el territorio que consideren los fac-
tores causa-efecto provoca desorden urbano y deterio-
ro en las condiciones ambientales de las ciudades.

Como ejemplo, en la Zona Metropolitana del Valle
de México (zmvm) podemos evaluar la reciente transfor-
macion del municipio de Iztapaluca, que en los ulti-
mos anos construyd grandes corredores de unidades
habitacionales de interés social en terrenos periféricos
de este centro de poblacion provocando la expansion
urbana hacia areas de gran valor ambiental. Se dio
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expansion y se provoco el movimiento de miles de
trabajadores que laboran en el Distrito Federal o en
otros municipios conurbados a tres o cuatro horas de
viaje con elevados costos energéticos. Se recurrio a la
sobreexplotacion del acuifero en una zona cuyas frac-
turas en el subsuelo han ampliado su radio de influen-
cia hasta Iztapalapa. Se orienta el crecimiento urbano
hacia la Sierra Nevada que es area de influencia del
parque nacional Izta-Popo, ecosistema fundamental para
la recarga de los acuiferos de esta sobreexplotada re-
gion hidraulica. Podria suponerse que construir vivien-
da es construir ciudad pero la monovision sectorial
provoco la destruccion del centro de poblacion aislan-
do a las familias del conjunto urbano al fundar una zona
donde s6lo hay viviendas y nada mas; en lugar de aprove-
char, redensificar y regenerar desde el centro historico
original del municipio.

Iztapaluca es una ciudad de este conjunto de ciuda-
des de la Zona Metropolitana del Valle de México y apa-
rentemente deberia responder a un marco de coherencia
programatica con todos los instrumentos desarrollados
hasta ahora para la coordinacion metropolitana y la
accion transversal, entre ellos: el Programa de Orde-
namiento de la Zona Metropolitana ratificado en su
momento por el Congreso del Estado de México y la
Asamblea Legislativa del Distrito Federal, el Plan de
Desarrollo Urbano Estatal, el Ordenamiento Ecologico
del Gobierno del Estado de México y el Plan Municipal
de Desarrollo Urbano. Asi como la determinacion de
zona de veda para la explotacion de acuiferos de la
Comision Nacional de Agua (cNa), entre otros.

Sin embargo, zonas que se consideraban importan-
tes para la conservacion ambiental se transforman en
urbanizables, y todas las normas dejan de aplicarse
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porque alguna de todas las autoridades involucradas
modificoé los usos de suelo o interpretd los procedi-
mientos, cambiando asi la estructura de una megalopolis
y sus orientaciones de crecimiento.

La pregunta es: se modificarian los efectos y se cum-
pliria con la ley si tuviéramos autoridades metropoli-
tanas? Me parece que avanzamos en la elaboracion de
planes que deben ser el marco de actuacion de los go-
biernos involucrados en una metrépoli, pero no se apli-
can, no se cumplen y nadie vigila que funcionen. Asi:

e La planeacion metropolitana debe ser un acuer-
do transversal que se centre en lo importante, es
decir, reconocerse las necesidades locales para
crear normas realistas que tomen en cuenta las
condiciones especificas de cada localidad y per-
mitan atenderlas.

e Que el gobierno federal y sus sectores deben
respetar la planeacion metropolitana y sujetarse a
ella para realizar intervenciones en el territorio.

e Que la planeacion estatal requiere normas e ins-
trumentos que garanticen la coherencia con el
marco de actuacion metropolitano.

e Que los gobiernos municipales requieren instru-
mentos de control que permitan la actuacion efi-
ciente en un marco de actuacion metropolitano.

Es necesario que el Poder Legislativo ejerza sus atri-
buciones de fiscalizacion y vigilancia para supervisar
el cumplimiento de los ordenamientos territoriales en
las metropolis, que supervise el uso del presupuesto
publico y garantice el uso eficiente de los recursos
para consolidar el funcionamiento eficiente de la admi-
nistracion urbana.
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En este momento, las determinaciones para el uso y
aprovechamiento del suelo en las ciudades es una facul-
tad que nuestra Constitucion otorga a los municipios y
es en ese ambito donde se toman decisiones que trans-
forman el uso del territorio. Las zonas metropolitanas en
nuestro pais son un conjunto de ciudades y de centros
de poblacion gobernados por las decisiones de un con-
junto de presidentes municipales que recurren a los
cabildos para modificar los usos del suelo cuando un
plan o programa de desarrollo urbano no se ajusta al
proceso de expansion urbana que consideran necesa-
rio. El procedimiento para modificar el destino de estas
ciudades-municipio es sorprendentemente simple.

Algunos estados han logrado intervenir en las deter-
minaciones sobre el crecimiento urbano de los munici-
pios localizados en zonas metropolitanas o conurbadas,
y muchas veces es desde el gobierno estatal que se
promueven procesos urbanos que modifican las condi-
ciones de funcionamiento de las metropolis.

El gobierno federal contintia controlando procesos que
inciden y modifican las condiciones metropolitanas, de
la siguiente manera: al permitir el uso de pozos para
uso urbano, la cna provoca crecimiento; al fomentar y
promover el desarrollo de vivienda de interés social,
el Conafovi detona urbanizacion y expansion de la man-
cha urbana, etcétera.

Para seguir con el ejemplo del oriente del Valle de
México, en el caso del volcan Popocatépetl y su zona
de influencia, que involucra a los estados de Morelos,
Puebla y el de México, la ubicacion de este Parque
Nacional es estratégica para el equilibrio ambiental y
la recarga de mantos acuiferos en una zona con gran
presion de crecimiento urbano: la Zona Metropolitana
del Valle de México.
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Como puede observarse en las imagenes que ha
elaborado la doctora Helena Burns del grupo interins-
titucional del Proyecto Sierra Nevada, el proceso de
expansion de la mancha urbana de los ultimos anos
amenaza seriamente las areas boscosas y de recarga
de acuiferos. Pero el analisis que vale la pena hacer
sobre este fendmeno es el de la actuacion de los tres
Ordenes de gobierno en una zona que requeriria cohe-
rencia institucional.

¢Quién y como se determina el crecimiento urbano
en una zona como ésta? Como documenta el estudio de
la doctora Burns, a nivel municipal se modifican los
usos de suelo para permitir la construccion de vivien-
da aun cuando los instrumentos estatales senalan lo
contrario. Ninguna dependencia analiza el impacto
ambiental de las construcciones porque los permisos
se gestionan de forma desagregada y uno por uno se
autorizan cientos de edificios.

Para el desarrollo de vivienda de interés social, aun-
que se trata de una zona de veda para la explotacion
de acuiferos, la cva autoriza mediante procedimientos
internos el cambio de uso de los pozos originalmente
destinados a actividades agricolas para ser aprovecha-
dos en usos urbanos. Es decir, se supone un aprove-
chamiento de volumen explotado para la agricultura
que en realidad no existe porque dicha actividad ha
dejado de realizarse y no se utilizan los niveles de
aprovechamientos autorizados. La cNa asume que no
crecerd la explotacion del recurso porque ya se da, en
los hechos, el aprovechamiento para una unidad
habitacional si requiere la explotacion del pozo y se
da la sobreexplotacion del acuifero. Cuando se abre la
llave se detona el crecimiento haciendo caso omiso de
la planeacion metropolitana o modificando los usos
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de suelo en el ambito municipal, lo que otorga garan-
tias constitucionales en el ejercicio de atribuciones de
los gobiernos locales.

Las contradicciones legales que regulan a los secto-
res permiten una serie de interpretaciones sujetas a la
discrecionalidad de los ejecutivos. Si el marco juridico
es contradictorio y poco claro todo es valido. Si no hay
rendicion de cuentas ni consecuencias por la violacion
de acuerdos metropolitanos todo se sujeta a las deci-
siones de los gobernantes en turno.

A mi no me parece que el tamano de una ciudad
sea un problema por si mismo, antes bien, puede ver-
se como una oportunidad; el tamano de la huella
ecologica que genera una ciudad puede estar concen-
trado en un solo territorio o disperso en varios. La
diferencia sustancial tiene que ver con la eficiencia en
la administracion urbana; si traemos agua de otras re-
giones pero no resolvemos las fugas, no captamos y
utilizamos agua de lluvia, no tratamos ni reciclamos las
aguas servidas, la demanda crecera siempre. Si apro-
vechamos mejor lo que tenemos podremos cuadrupli-
car el uso de un mismo recurso y bajar los niveles de
sobreexplotacion del acuifero.

Si aprovechamos zonas urbanas subutilizadas, las re-
ciclamos, redensificamos y mejoramos, y atendemos
las demandas de suelo y vivienda de los sectores por
debajo de dos salarios minimos, evitaremos la expan-
sion de la mancha urbana, el desarrollo del mercado
negro de suelo, la presencia de asentamientos huma-
nos en condiciones de alta vulnerabilidad y el deterio-
ro ambiental.

Los acuerdos metropolitanos son muy importantes,
pero lo es mas que se apliquen y respeten. Tener una
vision de largo plazo sobre las acciones estructuradoras
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que se requieren, técnica, social y politicamente acor-
dadas, con presupuesto asignado para realizarlas, pue-
de ser un camino hacia la eficiencia urbana, lo que sin
duda tiene efectos positivos en lo ambiental y eco-
noémico.

Finalmente, se sugiere la presencia de una agencia
técnica que con politicas transversales realice a nivel
metropolitano las grandes intervenciones para la es-
tructuracion del territorio a largo plazo con cierto gra-
do de autonomia relativa.

118 Elizabeth Anaya Laziirtegui



Sistema de Transporte,
organizadores del desarrollo
urbano

Maria Eugenia Negrete Salas

La invitacion a participar en este foro como especia-
lista en urbanismo y no tanto en transporte obedece a
la vision —que cada vez gana mas terreno en México y
en el mundo entero— de dejar de considerar al trans-
porte y al disefio de las politicas de transporte exclu-
sivamente de manera sectorial, y empezar a ver a la
ciudad como un todo con el fin de integrar la planeacion
del desarrollo urbano con la planeacion del transporte
de una manera unitaria.

La primera idea que quiero plantear es que los siste-
mas viales y de transporte son los organizadores del
desarrollo urbano. Aqui la perspectiva historica es in-
dispensable. Un dato: hasta el siglo xix todas las ciuda-
des tenian didmetros que eran caminables a pie; no se
habian desarrollado sistemas ni modos de transporte
que permitieran desplazamientos cotidianos a distan-
cias mayores, por lo tanto, no habia grandes ciudades,
no habia manera de hacerlo, el tipo de produccion y la
tecnologia no lo permitian.



Cuando la produccion industrial empieza a desarro-
llarse, las tecnologias, sobre todo de transporte, van
incorporandose a la sociedad y las formas de produc-
cion industrial se introducen en la sociedad y en la
economia. Asi, se posibilitan expansiones urbanas cada
vez mayores y la ciudad va, como por etapas escalo-
nadas, creciendo y expandiéndose gracias a la adop-
cion de las innovaciones tecnologicas.

Mi invitacion es a hacer conciencia de esa gran ca-
pacidad del transporte y de los sistemas viales para
inducir el crecimiento metropolitano y el desarrollo
urbano, y no al revés. Dentro de esta perspectiva his-
torica, mi invitacion también es a que veamos y trate-
mos de entender la etapa actual —de muchos cambios—
en la que vivimos todas las ciudades y en la que esta
inmerso el mundo de hoy, de cambios muy rapidos
derivados de la globalizacion y la apertura de merca-
dos y de la integracion mundial, que implica varios
aspectos como el cambio de una sociedad industrial a
una post-industrial, terciaria y de servicios.

Cambios tecnologicos muy importantes, sobre todo
en las comunicaciones y en los transportes, estin mo-
dificando la manera en que funciona la ciudad. Y en
este nuevo cambio hacia una sociedad de servicios, las
zonas metropolitanas y las grandes ciudades han ad-
quirido un nuevo protagonismo y estin siendo un fac-
tor de competitividad clave, pero por otras caracte-
risticas que no eran las anteriores que correspondian a
la produccion fondista. Ahora las ciudades tienen que
responder adaptindose de nuevo a esa nueva forma
de produccion mas flexible. Lo han hecho a través de
una nueva expansion territorial, de una organizacion
en forma de redes de ciudades y readaptandose para
competir de manera ventajosa en este mundo global.
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En ese sentido, los procesos de metropolizacion ac-
tuales no estan orientados so6lo a movilizar insumos,
mercancias y fuerza de trabajo, sobre todo obrera, ha-
cia los grandes centros industriales, como lo fue duran-
te gran parte del siglo xx. En las grandes ciudades los
Metros respondian en parte a esa necesidad, al movili-
zar grandes volumenes de trabajadores en las ciudades
donde se instalaron primero, como Nueva York, Lon-
dres, Paris, etcétera.

Ahora, en esta nueva sociedad terciaria, lo que se
necesita movilizar de manera muy rapida y eficiente
son grandes volimenes de informacion, de empleados,
pero también de bienes de consumo y de servicios
cuya gama es cada vez mds amplia, asi como variados
son los origenes y destinos de estos flujos.

Es necesario ir adaptindose vy la flexibilidad es muy
importante. Han aparecido nuevos valores y las socie-
dades comienzan a adaptarse, pero no se pueden bo-
rrar los antecedentes historicos y hacer cuenta nueva,
para ser muy competitivos y muy modernos. Con esa
vision historica, hay que considerar que existen toda-
via muchos rezagos de los modelos anteriores de in-
dustrializaciéon que van a seguir persistiendo y hay
muchas necesidades de movilidad anteriores que se man-
tienen y continuaran presentes en nuestra sociedad
por largo tiempo atn y convivirdn con las nuevas de-
mandas presentes y futuras a mediano y largo plazo.

Esos son los grandes retos, no solo de la ciudad de
México, sino de todas las ciudades del mundo, pero
son retos muy importantes y desde una perspectiva
historica se puede ayudar a tomar mejores decisiones.

La forma tradicional de adoptar politicas y tomar me-
didas sobre el transporte en México ha sido con dema-
siada frecuencia de manera exclusivamente sectorial.
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Se han aplicado soluciones técnicas y en muchas
ocasiones se ha usado a los transportistas como instru-
mento de presion politica y electoral. Las acciones han
ido detras de los problemas y, por lo tanto, siempre
hay un rezago; no ha habido planeacion a mediano
plazo con vision de futuro. En numerosas ocasiones
solo reaccionamos ante situaciones criticas que ya son
insostenibles y solo asi se toman medidas para solucio-
narlas; es raro que se prevean impactos futuros urba-
nos y sociales de las politicas adoptadas.

El objetivo de toda esta nueva vision de la ciudad y
el transporte como algo integral es el de dar instru-
mentos a los disenadores, tomadores y ejecutores de
decisiones para que lleven a cabo acciones tomando
en cuenta la l6gica de funcionamiento de las metropo-
lis y, por lo tanto, considerarlos desde una perspectiva
que no sea cortoplacista ni que sélo responda a los pro-
blemas que ya tenemos encima, porque cuando los
resolvemos ya hay otros nuevos igual de acuciantes.

Un ejemplo de como se han tomado esas decisiones
en México es el impacto de la disolucion de la Ruta
100 en la reduccion de autobuses urbanos y el efecto
de multiplicar concesiones a colectivos, pues nunca se
visualizaron los problemas a los que tales medidas nos
llevaron. Con las crisis de los anos ochenta y los pri-
meros procesos de reestructuracion industrial hubo des-
pidos masivos de obreros y trabajadores y los grandes
volimenes de desempleados en las ciudades se resol-
vieron politica y socialmente dando concesiones de
transportistas. Con sus liquidaciones la mayor parte de
estos desempleados adquirieron un taxi, una combi o
un microbus, o se dedicaron al comercio, en muchas
ocasiones con caracter informal.
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No se visualizaron los impactos que ahora tenemos
de esas medidas. En ese sentido, no se conoce bien la
demanda de transporte, pues quiza no haya mayor de-
manda de la que se puede satisfacer con el parque
actual; posiblemente haya incluso una sobreoferta de
transporte publico y en todo caso una mala planeacion
de éste y un gran desorden en su operacion.

Hay también un severo deterioro urbano, por ejem-
plo en los Centros de Transferencia Modal (Cetrams),
donde tampoco se han tomado medidas para evitar el
efecto tan negativo que generan estas infraestructuras.
La transferencia modal es todo menos amable, y en sus
inmediaciones proliferan actividades del comercio am-
bulante mezcladas muchas veces con otras menos acep-
tables como el narcomenudeo. La intermodalidad se
lleva a cabo en todas las ciudades del mundo, pero no
necesariamente tiene que generar un deterioro urbano
tan grave como el que sucede en la ciudad de México,
con el desorden que ahi se da y que no se ha podido o
querido regular ni ordenar.

Las consecuencias de las medidas que se toman en
ese sentido, no se han visualizado, pero los resultados,
como vamos a ver, son la pésima calidad de los viajes.
Casualmente la calidad de los viajes no se mide facil-
mente en encuestas de origen-destino, no contamos
con indicadores precisos al respecto, no los hemos ge-
nerado, pero son tiempos de recorrido muy largos, mal-
trato por parte de los operadores, incomodidad para
los pasajeros, inseguridad, etcétera.

Respecto a la congestion vial, la ciudad de México
se ubica entre las mas congestionadas del mundo. En
un estudio elaborado por la Unién Internacional de
Transporte Publico que compara 100 ciudades del mundo
en cuanto a la calidad del transporte, la nuestra ocupa
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uno de los ultimos lugares de calidad por congestion
vial y velocidad promedio en los viajes, pues se esti-
man 352 vehiculos por kilometro de vialidad primaria,
comparados por ejemplo con 142 en la ciudad de Los
Angeles. La velocidad promedio es de solo 22.5 km/h,
una de las mds bajas en las ciudades consideradas.

Sin embargo, no podemos aumentar las vialidades,
no podemos construir segundos, terceros, cuartos y
quintos pisos de vialidades, y los coches siguen au-
mentando y van a continuar aumentando, porque no
hay condiciones ni para los peatones ni para los ciclis-
tas; evidentemente no hay una manera agil, ni amable
ni segura, de circular caminando o en bicicleta o en
transportes alternativos no contaminantes.

¢El automovil es privilegiado en la ciudad de Méxi-
co? Pues si, en cuanto que ocupa la mayor parte de la
superficie vial y solo transporta a una quinta parte de
la poblacion, pero relativamente privilegiado, porque
este nivel de congestion no privilegia a nadie. Los
indices crecientes de motorizacion hay que entender-
los mas como resultado de la necesidad de esa flexi-
bilidad de la movilizacion de la fuerza de trabajo. Es
mucho mas facil ir en automovil a donde se necesita
(y cada vez se necesita ir a un lugar distinto y distante),
y esto corresponde a un estatus social mas elevado,
que en nuestra cultura sigue y seguird prevaleciendo;
pero quiza, sobre todo, la prevalencia del automovil es
debido a que no hay opciones de transporte publico
adecuadas para dejar el auto.

No es grave que haya indices de motorizacion cada
vez mayores, seria ideal que todos los ciudadanos tuvié-
ramos uno o dos coches —y eso va a seguir teniendo la
globalizacion, con la baja del costo de los automoviles y
con las posibilidades de financiamiento para adquirir-
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los—, el asunto es que no los utilicemos en nuestros
movimientos cotidianos en la ciudad; que no tengamos
que utilizarlos necesariamente porque no vamos a caber
en las calles y por lo tanto no podrd ser el modo de
transporte dominante para la movilidad en la ciudad.

Los resultados de toda esta manera tradicional de
trabajar el transporte se observan en un espacio publi-
co muy deteriorado, una mala calidad de vida, conta-
minacion atmosférica, emigracion desde la Zona Me-
tropolitana de la Ciudad de México hacia otras ciudades;
la zona metropolitana es la que mds envia gente a
todas las ciudades de la Republica. Es la nimero uno
en cuanto a expulsar poblacion, pero ademas pobla-
cion calificada, y en ese sentido es una pérdida bastan-
te grave para los activos y el capital humano y las
posibilidades de desarrollo metropolitano. Como sinte-
sis, es una pérdida de la competitividad en la ciudad.

La Grafica 1 ejemplifica lo dicho anteriormente de
cudles han sido los resultados de esa politica de dismi-
nucion de los autobuses, aumento de los microbuses y
los colectivos y ahora la disminucion porcentual de los
movimientos en metro y un aumento en los ultimos
anos en el transporte privado. El verde corresponde a
los viajes en microbus y colectivo. Respecto al metro,
que estd en la parte superior de la grafica, vemos que
de manejar el 19% de los viajes en 1986, s6lo maneja
el 12% de los viajes metropolitanos para el 2005. Es
evidente la inconveniencia de esta distribucion modal
para las condiciones de la Zona Metropolitana de la
Ciudad de México.

La Grifica 2 representa el indice de motorizacion
y de las tendencias observadas de las cuales ya he-
mos hablado. Varios investigadores han hablado del
concepto de movilidad como clave para poder real-
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mente entender y buscar soluciones para el transporte,
la vialidad y el desarrollo urbano y social en la ciudad.
Yo manejo una definicion muy sencilla: no es mas que
el conjunto de viajes que se realizan sobre un territo-
rio; pero mi propuesta precisamente para vincular el
transporte con la ciudad, es que no se entiende la
movilidad sin la accesibilidad, y la accesibilidad es
la posibilidad fisica de realizar esos movimientos y €sa
tiene que ver no con la poblacion que se mueve ni
con los modos de transporte que utiliza, sino con los
lugares, con los sitios, con la estructura urbana, con la
distribucion de usos del suelo. Ambos conceptos, mo-
vilidad y accesibilidad, son conceptos que tienen que
ser complementarios si adoptamos una vision integral
del transporte y la ciudad, si los consideramos como
caras de una misma moneda.

La movilidad esta vinculada con el desarrollo econo-
mico y se incrementa conforme aumenta el nivel de
desarrollo socioecondmico; sin embargo, hay muchos
tipos de movilidad, y si bien la necesidad de movernos
se incrementa conforme hay mas desarrollo economi-
co, esto no quiere decir que nos tengamos que mover
mas en coche, ni siquiera en transporte publico. Lo
ideal es que podamos hacer mas movimientos a pie o
en bicicleta. Eso no quiere decir tampoco que no haya
mas movilidad, pero lo importante es que no tengamos
la necesidad de desplazamientos largos, costosos y con-
taminantes.

Si bien el desarrollo tecnologico, particularmente el
de las comunicaciones como el Internet, permiten que
el trabajo pueda llevarse a cabo, al menos parcialmen-
te, desde el domicilio, y disminuyen la necesidad de
cierto nimero y tipo de desplazamientos (para hacer
las compras, por ejemplo, en los call centers, para ha-
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cer transacciones bancarias, etc.), la necesidad de los
encuentros cara a cara sigue siendo muy importante,
por lo que el transporte constituye un elemento esen-
cial de competitividad entre las ciudades.

La movilidad esta vinculada con el desarrollo social
y ambiental, y se concibe como un instrumento de
alivio a la pobreza porque conforme tengamos posibi-
lidad de movilizarnos, tendremos posibilidades mayo-
res de interactuar con otros actores sociales, de potenciar
nuestras capacidades y llevarlas a la practica.

También se considera a la movilidad como un dere-
cho ciudadano, y aqui entrariamos en el aspecto de la
politica tarifaria y de la politica de subsidios. En reali-
dad, éste es un tema complejo y sin el afin de profun-
dizar en él hay que partir del hecho de que un transporte
publico de calidad es un transporte que cuesta caro, y
si queremos que toda la poblacion tenga acceso a este
servicio publico, hay que disenar y poner en practica
politicas que repartan estos costos, hay que decidir
quién va a pagarlos y en qué proporciones.

Los conceptos de movilidad universal (para todos
los grupos sociales, incluyendo ancianos y discapa-
citados) y de accesibilidad bdsica o primaria, son cen-
trales. Este ultimo significa dar acceso a toda la pobla-
cion a los bienes y servicios que las familias requieren
cotidianamente; esto es, accesibilidad a la escuela, al
hospital, al mercado o centro comercial, al sitio de
entretenimiento, al parque, al lugar de empleo.

La movilidad basica tiene que resolverse a escala de
zona o de barrio, y aqui no hemos oido sobre la nece-
sidad en la Zona Metropolitana de la Ciudad de México
del rediseno de rutas de barrio o de zona que atiendan
a ciertas colonias o grupos de colonias, y no sélo que
sean alimentadoras de los sistemas troncales o de los
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sistemas de mayor capacidad, sino que puedan vincu-
larse con ellos.

La estructura metropolitana se organiza cada vez mas
a partir de sub-centros urbanos y no solo de un centro
urbano tradicional, aunque este ultimo siga siendo el
sitio de destino preferido de los viajes metropolitanos.
En estos sub-centros se concentran cada vez mas, em-
pleos, servicios y comercio y conviene fortalecer su
desarrollo disefiando, coordinadamente con el uso del
suelo, un transporte eficiente a esos sitios. La accesibi-
lidad y la movilidad no son aleatorias, no tenemos que
comunicar a toda la ciudad con toda la ciudad, tenemos
que dar accesibilidad y movilidad a los sitios donde
nos interesa ir. Conviene planear los nuevos desarro-
llos y nuevos equipamientos o zonas especiales, ya
sean periféricas o no, paralelamente a los sistemas de
transporte que les daran accesibilidad.

La movilidad basica es un concepto que esta dentro
de las nuevas perspectivas del urbanismo y de la pla-
neacion urbana, asi como los conceptos de movilidad
inocua, y urbanismo inteligente, que hablan de todas
estas situaciones reales de dar acceso a la gente. Todos
somos peatones, y lo ideal es favorecer esto para que
todos seamos peatones mas frecuentes, que podamos
y prefiramos circular en una ciudad peatonal y que ahi
resolvamos la mayor parte de nuestras necesidades
cotidianas; y que los viajes de mediano y de largo
alcance, que si se deben posibilitar cada vez mas, no
sean los mas, sino los menos.

Por tanto, transporte y uso del suelo deben planearse
simultineamente, y aqui voy a tomar a la ciudad brasi-
lena de Curitiba como ejemplo, pues, entre otras co-
sas, el éxito de Curitiba es porque ahi funciona una
misma y sola unidad de planeacion integral de la ciu-
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dad, ahi se planean simultineamente los desarrollos,
los equipamientos, los usos del suelo y los distintos
medios de transporte. En Curitiba no se disena absolu-
tamente nada respecto a la ciudad que no se disene
paralelamente con la manera de transportarse y con la
readecuacion, reapertura o desarrollo de sistemas de
transporte.

Esto es esencial y se hace cada vez mas en diversas
ciudades del mundo; unas estin muy desarrolladas en
ese sentido, otras no tanto, pero se esta tomando como
una linea a seguir el nunca planear el transporte co-
mo una cuestion sectorial, sino integrado a la ciudad y a
los usos del suelo, a escala metropolitana, a escala re-
gional, a escala de barrio, para lograr desplazamientos
mas racionales y moderados.

Todo esto es en realidad una invitacion a tomar con-
ciencia, sobre:

e La necesidad de una movilidad y un sistema de
transportes que sea eficiente, amable y susten-
table.

e Las propuestas para adoptar una vision historica,
integral y de largo plazo sobre el transporte y la
movilidad.

e Que haya una vision metropolitana, en las accio-
nes reales de transporte y vialidad entre el Estado
de México, el Distrito Federal y, cuando lo invo-
lucre también, el estado de Hidalgo, a través de
una efectiva coordinacion desde el origen de las
propuestas hasta la culminacién de los proyec-
tos y acciones que se toman.

e Adoptar una vision sistémica no nada mas terri-
torialmente, sino también entre todos los modos
de transporte. Cada modo tiene su nicho de de-
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manda en el cual puede operar eficientemente e
integrarse con los demas modos a manera de
constituir un sistema complejo pero armonico.
Elaborar proyectos de transporte acorde con los
objetivo de planeacion y uso del suelo, para lo
cual se requiere tener claridad en el funciona-
miento unitario y en la interaccion en el espacio
metropolitano respecto a la integracion de los
diversos modos de transporte y el importante
papel de una intermodalidad agil y no dificil.
Metro, metrobus, trenes ligeros y tranvias tienen
que mejorar y ampliar las unidades de transporte
de alta capacidad y poco contaminantes; hay es-
pacio para muchas opciones, incluyendo al mi-
crobus para ciertos nichos de demanda.

Los autobuses articulados (metrobuses) son una
opcion que resuelve bastante rapida y eficien-
temente la movilidad en los corredores de trans-
porte que tienen suficiente demanda para im-
plantar este sistema. Pero también pueden
analizarse, con una vision de mediano y largo
plazo, de participacion del capital privado con
el publico, otras opciones como los tranvias, por
ejemplo, o los trenes ligeros. Convendria anali-
zar seriamente opciones que no resuelvan nada
mas el corto plazo, sino precisamente el media-
no o el largo, o incluso tomar una accion de la
linea de metrobus o de autobus articulado y con-
finado y visualizar la posibilidad de sustituirlo en
el mediano plazo por metro o por trolebus y no
estar constrenido a tomar la solucion de corto
plazo y quedarnos con ella para siempre.

Es necesario establecer y construir condiciones
adecuadas para los modos de transporte alterna-
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tivos. En la actualidad no hay condiciones ni para
los peatones ni para los ciclistas, y en la ciudad
de México hay muchos espacios donde éstos
podrian resolver, realmente, muchos de sus mo-
vimientos y sus necesidades de movilidad con
muy poco costo.

e Habrin de tomarse medidas para desalentar el
uso del automovil particular ofreciendo la alter-
nativa de transporte publico, pero también con
una politica de estacionamientos bien disenada,
en donde los costos de la utilizacion del espacio
publico, que acapara en gran medida el auto
particular, de alguna manera sean transferidos a
través de costos de las gasolinas, por estaciona-
mientos, etcétera. Paralelamente al desarrollo de
opciones de transporte publico de calidad, debe
desalentarse el uso del automoévil como instru-
mento de movilidad cotidiana en la ciudad.

¢Como avanzar en todos estos objetivos? Tomando
una responsabilidad compartida entre todos los actores
sociales involucrados en el transporte: transportistas,
gobierno, pasajeros, etc. También en este aspecto exis-
ten ejemplos exitosos en otros paises, en donde ha
sido evidente para todos los actores sociales (que en
realidad somos todos los ciudadanos) la necesidad de
mejorar la movilidad de disminuir los niveles de con-
gestion, de hacer realmente una ciudad viable, sana,
compartida y habitable.

Por ejemplo, en Barcelona se firm6 un “pacto de
movilidad” en donde los transportistas de carga, los
transportistas privados, el gobierno y los ciudadanos
concertaron la mejor forma de moverse y en condicio-
nes sustentables y no contaminantes.
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El gobierno tendrd que asumir su responsabilidad
como regulador, adoptando una vision integral de me-
diano y de largo plazo de la ciudad; los transportistas,
entrando en relaciones de tipo contractual y empresa-
rial, capacitando a los operadores y tomando riesgos
compartidos en acciones como los trenes radiales y las
carreteras, en donde los empresarios estin tomando
muy pocos riesgos. Los ciudadanos, con una participa-
cion muy importante, lo hemos hecho bastante mal,
con poca educacion vial y civica y con poco respeto a
nuestras normas y reglamentos para transitar en la ciu-
dad. Los integrantes de la sociedad civil tenemos tam-
bién un déficit considerable respecto a nuestra respon-
sabilidad.

Por ultimo, es necesario también poner énfasis en la
necesidad de financiar encuestas origen-destino para
todas las ciudades importantes del pais. Levantar estas
encuestas periddicamente, de preferencia cada cinco
anos, para conocer las lineas de deseo, sus transforma-
ciones y los nuevos patrones de movilidad, particular-
mente en la Zona Metropolitana en el Valle de México.

Los patrones de movilidad no son estaticos, cambian
constantemente, y mas en esta €época de transforma-
ciones econdmicas, sociales y demograficas tan fuer-
tes. Cambian mucho y necesitamos conocerlos para
poder hacer el diseno de politicas de movilidad y de
transporte adecuadas. Estas encuestas son un instru-
mento insustituible en el disefio de politicas de trans-
porte metropolitano.
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Metropoli y gobernanza

Alfonso Iracheta Cenecorta

Hoy, el territorio y el ambiente deben dejar de ser
apenas un remanente de la politica, como han sido has-
ta ahora, ya que desde todo tipo de organizaciones so-
ciales se reconocen como fendémenos fundamentales.

Si no tenemos una vision territorial del desarrollo, si
la politica publica no tiene al territorio y al ambiente
como la base del proceso de desarrollo, simplemente el
pais ird perdiendo posibilidades para ser mejor gober-
nado y perderd posibilidades para contar con los re-
cursos que requiere para el futuro.

Hoy partimos de una situacion critica, porque no
existen espacios para dialogar sobre lo importante y
benéfico que seria para este pais tener una politica de
ordenamiento del territorio y, particularmente, metro-
politana.

Debemos partir del hecho de que México estd en-
frentando una crisis territorial que en casos como el
Valle de México acumula mas de 25 anos; frente a
esto, la politica publica de los tres poderes y los tres
ambitos de gobierno no la han tenido en cuenta, por-



que no han entendido el papel que tiene el territorio y
el ambiente en el proceso del desarrollo nacional. Hay
un déficit y una tarea no realizada y la exigencia es
atender estos fendmenos con seriedad o la situacion
puede ser extremadamente critica para muchas ciuda-
des. Para esto se debe considerar a la orientacion terri-
torial y ambiental de la politica pablica como central,
lo que lleva a dos implicaciones iniciales.

La primera es que debemos politizar el territorio y
el ambiente. ;Qué quiere decir esto? Elevarlo a la mas
alta tribuna de discusion politica. No puede ser que
este pais solamente discuta ahora de macroeconomia
y de seguridad, principalmente, sin hablar de otros
asuntos fundamentales. El tema del territorio esta aso-
ciado a los otros dos y a muchos otros mas. Si no poli-
tizamos esto, es decir, si el Congreso de la Union, los
congresos estatales, los ejecutivos de las entidades
federativas y los tres Aambitos de gobierno no toman en
serio el tema del territorio y el ambiente, dificilmente
vamos a poder dar pasos en el proceso de desarrollo.

La segunda consecuencia es que necesitamos terri-
torializar la politica publica; es decir, todas las politi-
cas de desarrollo que se generan en el pais deberian
integrar desde su primera percepcion las consecuen-
cias que tienen en el ambiente y en el territorio y no
estar, como ha ocurrido hasta este momento, tratando
de atender ex post las consecuencias y los impactos
negativos de la accion de otros actores sociales, empe-
zando por el gobierno, dado que la funcion publica no
esta suficientemente organizada y una secretaria, diga-
mos Comunicaciones y Transportes, construye una ca-
rretera o localiza un aeropuerto inadecuadamente y no
pasa nada, simplemente porque predomina la vision
sectorial. Territorializar la politica implica reconocer
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que el territorio y el ambiente son asuntos centrales y
toda accion social y publica debe medirse previamen-
te por el impacto que va a tener en estos ambitos.

Otro elemento principal en esta discusion es la
planeacion. La planeacion fue y sigue siendo, aunque
cada vez en menor medida, un instrumento del Estado
(v la sociedad) para prevenir, ordenar, proponer, pro-
mover, facilitar y poner en contacto y en concierto a
todos los actores sociales para alcanzar un proposito o
realizar una accion de manera conjunta y ordenada.
Lamentablemente, los Gltimos 25 anos se ha ido degra-
dando y abandonando. Por decision poco clara en este
pais, se ha determinado que son mas bien fuerzas que
se mueven con una logica en muchos casos diferente a
las necesidades de una comunidad, como por ejemplo
los diferentes mercados, los que determinan donde se
localiza una carretera, un aeropuerto, un centro comer-
cial o un conjunto habitacional. Es una decision de
mercado; no es una decision de politica puablica con-
sensuada que tome en cuenta a la comunidad de una
ciudad, las necesidades o limitaciones de un territorio
o el ambiente y también al mercado.

Por otro lado, la planeacion que nos queda es una pla-
neacion que tiene tres grandes orientaciones: a) la
planeacion del desarrollo, normada por el articulo 26,
el Sistema Nacional de Planeacion de donde emerge el
Plan Nacional de Desarrollo y sus homoélogos estatales
y municipales y que es ejecutada por la Secretaria de
Hacienda y Crédito Publico y sus similares en estados
y municipios; &) la planeacion de los asentamientos
humanos o desarrollo urbano, que tedricamente se re-
fiere al territorio y es normada por la Ley General de
Asentamientos Humanos y sus similares en las entida-
des federativas y administrada por secretarias o de-
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pendencias ad hoc; y ¢) la planeacion ambiental,
normada por la Ley de Proteccion del Ambiente y sus
correspondientes estatales y ejecutada por secretarias
o dependencias especificas, teniendo como objetivo el
ordenamiento ecologico del territorio.

Ninguna de las tres converge; cada una se mueve
por su lado habiendo poco contacto entre ellas; exis-
tiendo un gasto burocratico exagerado y poco eficien-
te, al tener, desde el gobierno federal, hasta muchos
municipales, tres sistemas; lo que no tiene México es
un sistema de planeacion integral.

En cuanto a la metropolizacion, si tomamos en cuen-
ta el proceso historico de nuestro pais, en general de
América Latina y en buena parte del mundo, constitu-
ye un destino; vamos para alld, no hay remedio, los
paises seguirdn concentrando en grandes regiones ur-
banas cada vez mas poblacion y actividad econdmica.

El gobierno federal reconoce 55 metropolis en el
pais, que concentran mas de 50% de la poblacion y mas
de 80% del producto interno bruto de México y que
crecen a mas de 2% anual, mientras el pais como un
todo lo hace a poco mas de 1%. Lo que es sorprenden-
te, es que el propio gobierno federal no tenga una
estrategia nacional para enfrentar estos fendmenos, no
obstante su necesidad evidente desde hace por lo me-
nos 15 o 20 anos.

Una politica nacional metropolitana debe partir cuan-
do menos de tres fendmenos de gran importancia:

e El primero es que México transita de una estruc-
tura socioespacial urbana a otra mayormente me-
tropolitana; cada vez mas poblacion, mas capa-
cidad econdémica, mas poder de decision, se
concentra en las aglomeraciones llamadas me-

138 Alfonso Iracheta Cenecorta



tropolis. En este sentido, una idea central sobre
el concepto metropolitano es que son unidades
econdmicas, sociales, territoriales y ambientales
y no so6lo un conjunto de municipios. No son
piezas que se sumaron por alguna casualidad,
son elementos de un todo relacionado, y asi lo
percibe el inversionista, el ciudadano y buena
parte de la sociedad, y si uno lo analiza en tér-
minos geoambientales —cuencas hidrologicas, at-
mosféricas—, no reconocen la division municipal;
por lo tanto, el ordenamiento territorial y am-
biental debe partir de este concepto.

e FEl segundo es que las ciudades tienden a am-
pliar su influencia sobre otros espacios en su
entorno. Ya no hablamos siquiera de metropoli,
sino de regiones metropolitanas, espacios inmen-
sos que se van asociando uno con el otro y van
creando una sinergia. Solo a manera de ejemplo,
consideremos la region centro occidente, con
nueve entidades federativas, que tuvieron que
crear su propio plan y su propio sistema de in-
versiones, porque tienen la necesidad de aten-
der las fuertes relaciones que se dan entre sus
espacios econdmicos y sobre todo urbanos, des-
tacando el corredor que parte de Querétaro y
llega a Guadalajara —corredor del Bajio. Igual-
mente, se puede considerar a la frontera norte o
la megaldpolis del Valle de México, entre otras
regiones altamente urbanizadas. Lo que debe que-
dar claro es que ya ni siquiera la metrépoli, como
conjunto de municipios, es suficiente para aten-
der el fendmeno en la actualidad.

e El tercero es que las relaciones econdomicas y de
toda naturaleza —culturales, cientificas, etcétera—
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se dan ahora en red; es decir, los vinculos entre
los sectores de la sociedad ocurren en multiples
espacios, son policéntricos, lo que obliga a reco-
nocer una o varias redes de ciudades; por lo
tanto, cada decision de inversion relevante, pa-
blica, privada o social, debe considerar estas re-
laciones entre las diferentes ciudades y los flujos
que ocurren entre ellas, que pasan por encima
de las jurisdicciones politico-administrativas que
limitan a los estados y/o los municipios.

Algunas preguntas relevantes son: ;quién y bajo qué
criterios y politicas determina que algunas aglomera-
ciones concentren mas o menos poblacion y actividad
econdmica?; salguien determina, desde una vision na-
cional, regional, la especializacion del territorio, de las
ciudades, de las metropolis; los enlaces entre ellas, el
papel que debe cumplir cada una en el sistema urbano
nacional?; salguien estd pensando y tomando decisio-
nes, por ejemplo, para parar el crecimiento de ciuda-
des y metropolis que estin sobresaturadas (zmvw,
Acapulco, entre otras)?; salguien esta previendo y ac-
tuando para desarrollar la frontera norte con un criterio
de enlace horizontal entre sus ciudades, o en desarro-
llar el corredor del Bajio o en preservar las regiones
donde todavia la recepcion de lluvia es vital, el bos-
que, la selva? No existen politicas publicas consen-
suadas y con los instrumentos y recursos requeridos
que den respuesta a estas preguntas.

La realidad mexicana entonces, es que predominan
fuerzas coyunturales y desestructuradas en la determi-
nacion sobre qué ciudades crecen y cudles no; y estas
fuerzas son principalmente las del mercado, que se
asumen desde la sociedad y el gobierno como las pa-
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lancas del progreso y el desarrollo; lo que no ha exis-
tido es una politica o una estrategia que responda las
preguntas anteriores, que organice a estas fuerzas desde
una perspectiva del todo nacional, regional y urbano.

De ahi que resulta relevante preguntarle al gobier-
no federal quién establece las reglas del juego para la
interaccion entre las fuerzas del mercado y los territo-
rios; quién las orienta y controla para reducir sus exce-
sos. Es decir, quién debe incentivar, inhibir, establecer
lineamientos y politicas; promover proyectos y estra-
tegias concretas para atender, desde una Optica nacio-
nal, mesorregional y metropolitana, las presiones y
tendencias de localizacion y de concentracion de po-
blacion, de actividad economica, de empleo, etcétera.

La propuesta es promover una politica nacional que
reconozca la especializacion de las regiones y de las
grandes ciudades, que defina las reglas del juego para
un desarrollo coordinado de las metropolis interestata-
les e intermunicipales, lo que obliga a la definicion de
propuestas mas especificas:

e Lo primero es que se requiere una agenda me-
tropolitana nacional que incluya una vision urba-
na-metropolitana, ya que no existe, en ningin
plan o programa federal, un concepto claro, asi
como las propuestas e instrumentos para orde-
nar las metropolis del pais, lo que resulta lamen-
table, porque significa que no ha sido internalizado
este fendbmeno por la politica.

e La segunda cuestion es que se necesitan decla-
raciones formales sobre estos fenomenos metro-
politanos y regionales. Alguien tiene que declarar
la existencia legal, juridica, de una metropoli
como base para que los diferentes actores, parti-
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cularmente del gobierno, sean obligados a inter-
venir de manera coordinada.

e Finalmente, es necesario definir una legislacion
adecuada al fendmeno metropolitano. Debe res-
ponder a diversas preguntas: ;,qué es metropoli-
tano y qué no?, jcudles son las funciones y atri-
buciones de los entes metropolitanos?, scomo y
en qué materias adecuar los marcos juridicos de
las entidades federativas cuando comparten me-
tropolis? Si se consideran casos como la zmvm,
donde el marco juridico del Estado de México y
del Distrito Federal son diferentes, o la region
centrooccidente y el corredor del Bajio, donde
se involucran mas estados y donde no existen
reglas para coordinar acciones e inversiones, para
ordenar el territorio o para plantear soluciones
integrales a problemas que a todas afectan, mas
alla de acuerdos de buena voluntad, se podra
medir la importancia de una legislacion ad boc.

Antes de terminar esta presentacion, es necesario
comentar el tema del papel del Estado y la sociedad
en el proceso metropolitano. Hoy se habla de una
orientacion hacia la gobernanza democritica en los
territorios, mas alla del concepto de gobernabilidad.

México enfrenta problemas metropolitanos, algunos
practicamente insolubles y otros que le estin ganando
al Estado y la sociedad. Por ejemplo, un millon de
vehiculos se integran cada afo a las grandes ciudades,
250 mil al Valle de México, y no se estd haciendo nada
relevante para resolver el problema que esto significa,
ya que no hay un proyecto de transporte publico ni
de control del crecimiento del parque vehicular; por el
contrario, se ha incentivado legal e ilegalmente —caso
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de los vehiculos importados de Estados Unidos (“cho-
colates”)—. Tampoco existe un proyecto de control de
la expansion de las metropolis, entre otras cuestiones.

La respuesta que nos planteamos, ante la pregunta
de si el gobierno mexicano esta preparado para en-
frentar este fendmeno en las condiciones actuales, es
no; no esta preparado. Hace 30 anos que redujo dras-
ticamente varias de sus funciones centrales y decidi6
no planificar y abandonar el territorio para que fueran
fuerzas del mercado las que lo organizaran. Esto ha
llevado al pais a una situacion muy critica en el orde-
namiento del territorio y del ambiente, en especial en
las grandes aglomeraciones urbanas.

Necesitamos acudir a la participacion de la sociedad
con el gobierno para decidir corresponsablemente so-
bre los grandes asuntos del desarrollo comunitario, es-
pecialmente en las grandes urbes. Esto implica un pro-
ceso para rescatar al Estado y darle el papel que le
corresponde como coordinador y organizador del gran
proceso de desarrollo en un territorio ordenado y sus-
tentable, lo que requiere de varias propuestas, a saber:

1. Elevar a rango constitucional el tema del territo-
rio y el tema de la metropoli, en los términos
planteados, lo que implica un cambio constitu-
cional.

2. Garantizar la obligatoriedad en la coordinacion
interestatal, intermunicipal e intergubernamental,
en los espacios determinados o declarados como
conurbaciones o como metropolis. No puede
seguir siendo un asunto de voluntad politica. Un
ejemplo de la inconveniencia de depender de la
voluntad de los politicos o funcionarios es la zvmvM.
Si bien a partir de 2006 los gobiernos del Distri-
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to Federal y del Estado de México han mostrado
voluntad para coordinarse, debe tomarse en cuen-
ta que durante seis afios no lo hicieron, simple-
mente porque no se querian los dos gobernantes;
el resultado ha sido que se agudizaron los pro-
blemas.

Desarrollar una nueva cultura para el manejo
politico de estos fendbmenos, lo que hace nece-
sario responder como se van a gobernar y admi-
nistrar los grandes espacios metropolitanos, apre-
ciandose las siguientes opciones:

a) Seguir como hasta ahora con minimos re-
sultados y tal vez mejorando un poco la
coordinacion, con base en mas voluntad po-
litica.

b) Impulsar una mayor interrelacion y asocia-
cion entre los municipios que forman parte
de la metropoli (y las delegaciones del Dis-
trito Federal), por medio de proyectos y
acciones intermunicipales, que hasta ahora
han estado practicamente ausentes en la dis-
cusion y las acciones de coordinacion me-
tropolitana en México.

¢) Dialogar sobre las perspectivas de gobier-
nos metropolitanos, lo cual no quiere decir
crear un cuarto nivel de gobierno por enci-
ma del federal, estatal y municipal, sino la
creacion de estructuras orientadas a aten-
der las peculiaridades del fenbmeno: por
un lado, desde la legislacion, por medio de
Asambleas, Parlamentos o Congresos Me-
tropolitanos; por el otro, con la toma de
decisiones ejecutivas que afecten al todo
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metropolitano, por medio de Consejos Me-
tropolitanos. En ambas, gobierno estatal o
municipal reconoce que forma parte de un
todo mayor (la metrépoli), y por lo tanto
debe asumir reglas (legislacion) y tomar de-
cisiones (proyectos, inversiones, etcétera),
conjuntamente con las otras jurisdicciones
que lo integran.

4. Crear nuevas estructuras dentro de la administra-
cion publica y con la sociedad, que sustituyan
las vigentes que han alcanzado su nivel de in-
competencia.

a) Son conocidos los institutos municipales de
planeacion que, desde 2000 principalmen-
te, estan siendo impulsados. Estos institutos
estan creando una nueva manera de hacer
politica publica territorial en México. Hasta
ahora, muy pocos gobiernos estatales y el
gobierno federal se estin enterando, lo que
deja claro que es desde lo local donde se
estan sembrando las posibilidades de mo-
dernizacion de la planeacion y gestion del
desarrollo de las ciudades. Se caracterizan
por un enfoque de politica publica orienta-
do a la gestion-accion y a la participacion
social, al grado de que algunos tienen es-
tructuras directivas ciudadanizadas. Es ne-
cesario pensar entonces en Institutos Me-
tropolitanos de Planeacion, responsables de
concertar y armar el plan metropolitano que
sea aceptado por todos los municipios y
que se pueda aplicar por ellos.
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b)

c)

Se tiene en México, en sus ciudades y sus
metropolis, un gravisimo problema de in-
formacion, que ha llevado, por una parte,
a la carencia de datos sobre temas centra-
les (por ejemplo asentamientos irregulares
de bajo ingreso) vy, por la otra, a reducir la
capacidad de acuerdo entre gobiernos. Si
se sienta en la mesa a un funcionario del
Estado de México y a uno del Distrito Fe-
deral para debatir y resolver sobre un tema
sensible —agua, mercados informales, trans-
porte, desechos solidos—, muy probablemen-
te lo primero que los va a distanciar es el
dato, la informacion, el indicador. Cada en-
tidad tiene el suyo y dificilmente coincide
con la otra. Por ello, es muy necesario in-
sistir en la creacion de Observatorios Metro-
politanos que puedan garantizar un manejo
de informacion para toda la metropoli y que
ademds sea creible para todos los actores
sociales.

Es necesario generar iniciativas de inver-
sion y desarrollo econémico para las me-
tropolis, como unidades econémicas que van
mas alla de los limites politico-administrati-
VOs y que permitan que sus partes coope-
ren y no compitan. La l6gica es determinar
las vocaciones y opciones de inversion, para
que las decisiones de localizacion sean las
adecuadas y no las que gestiond una auto-
ridad ofreciendo ventajas al inversor, como
ocurre actualmente. La creacion de Corpo-
raciones de Desarrollo Metropolitano podria
permitir a nivel de las regiones urbanas re-
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solver esto de manera que cada una de las
partes pueda ganar.

d) Finalmente, la creacion de Fondos Metro-
politanos cuyos recursos se orienten a pro-
yectos de interés metropolitano solamente.
Desde una perspectiva nacional, es funda-
mental para el Poder Legislativo no olvidar
que las metropolis en México son 55 —se-
gun el gobierno federal—, y no soélo la zmvu;
por lo que crear un fondo para esta metro-
poli en detrimento de las demas es de en-
trada injusto, y se tendria que pensar en
fondos que atiendan proporcionalmente a
todas las metropolis del pais.

Para cerrar, hago un breve comentario sobre una
organizacion que ha dedicado su esfuerzo a promover
ideas y buenas practicas de desarrollo urbano sustenta-
ble; su papel en la promocion de Institutos Municipa-
les de Planeacion y de Observatorios Urbanos ha sido
relevante; igualmente, en la promocion de un debate
amplio y nacional sobre los fendbmenos centrales del
desarrollo urbano de México, como es la metropoli-
zacion, entre otros. Nacid en 2000 y se conform6 como
una red que se denomina Red Mexicana de Ciudades
hacia la Sustentabilidad (rmcs). Es sostenida por unos
cuantos ciudadanos y tiene su asiento en El Colegio
Mexiquense. Ha logrado realizar siete seminarios in-
ternacionales, en los que ano con afo participan del
orden de 400 personas y 80 ciudades en promedio;
publicado tres libros y ofrecido diversos cursos, espe-
cialmente a funcionarios locales. Se ha dado a la tarea
de promover una estrategia nacional para el desarrollo
sustentable que se espera sea apoyada por muchas
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organizaciones del pais y pueda ser incorporada en el
proximo gobierno nacional, tanto por el Congreso de
la Unién como por el Poder Ejecutivo. El tema de la
metropolizacion es sin duda uno de los de mayor pre-
ocupacion, por el deterioro creciente de estas aglome-
raciones y la ausencia del gobierno en su ordenacion,
coordinacion y desarrollo.
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Elementos que deben
incorporarse en la legislacion
para un mejor transporte
publico metropolitano

Angel Raymundo Molinero Molinero

Antecedentes

El crecimiento de la poblacion se ha dado en el ambi-
to urbano a tal grado que hoy cerca del 75% de la
misma vive en comunidades urbanas y 53% se ubica
en areas que han rebasado sus limites municipales y
aun estatales. Sin embargo, la atencion a estos centros
metropolitanos no ha sido del todo positiva, descui-
dandose la importancia que tiene el contar con ciuda-
des saludables para la vitalidad, la prosperidad y la
competitividad econémica de nuestro pais. Prueba de
ello se tiene en las condiciones de la vialidad y el
transporte publico, donde los impactos son materia de
preocupacion por parte de los sectores ambientalistas
y de aquellos grupos que buscan una mejor calidad de
vida para la poblacion urbana.

El desarrollo del transporte y la vialidad empez6 a
considerarse como parte integral de los programas de
desarrollo urbano en la década de los setenta de una
manera secundaria y solamente como un complemen-



to a la vision urbana del momento. Sin embargo, la
realidad palpable es que en estos 30 anos poca o nin-
guna precaucion se ha tomado, por ejemplo, para pre-
servar los derechos de via urbanos u organizar el trans-
porte publico dentro de cada area urbana de una manera
racional y mucho menos con una conciencia metropo-
litana, dejando su desarrollo a la improvisacion y a los
intereses creados de diversos grupos politicos, de opi-
nion o de los transportistas mismos. No es sino hasta
mediados de los ochenta que dentro del marco de los
préstamos del Banco Mundial el transporte urbano em-
pieza a tomar relevancia y 20 anos después es visto
con una vision metropolitana, todo ello dentro de una
estructura incipiente de planeacion, carente de recur-
sos humanos, econémicos y voluntad politica para su
solucion.

Se generaron créditos que fueron etiquetados a 10
ciudades de tal forma que se pudiera conformar un
esquema de desarrollo y planeacion congruente y con
una vision de corregir a partir del aprendizaje. Desafor-
tunadamente las presiones urbanas y los intereses de
hacer extensible este programa a un mayor nimero
de ciudades sin una ampliacion de los recursos con
que se contaban, dieron lugar a la dispersion de éstos
y, finalmente, a la poca aplicacion de los mismos. A
este esquema de ampliacion a mas de 100 ciudades se
sumo6 —como un elemento de freno— la estructura ad-
ministrativa vigente en los municipios a los que iba
dirigido el programa. Asi, la carencia de personal mini-
mamente preparado en las areas de transporte y vialidad
y la corta duracion de las administraciones municipales
que les permitiera iniciar y dar seguimiento a un pro-
grama serio de planeacion e instrumentacion de accio-
nes, se sumo a politicas erroneas dentro del sector.
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Hoy, los créditos destinados al desarrollo del trans-
porte publico s6lo han sido aprovechados por unas
cuantas ciudades y dentro de un esquema de descon-
tento de muchos municipios que vieron en este esque-
ma un instrumento potencial de cambio y de orden.
Desafortunadamente, la aplicacion de recursos se ha
centrado en la construccion de infraestructura vial, dan-
dose una minima atencion a las partes institucionales,
de planeacion, de administracion, de organizacion y de
operacion del transporte publico. Sin embargo, es en
estas areas donde se encuentran los principales cue-
llos de botella a los que hoy se enfrenta el transporte
publico. Son éstas las areas en las que finalmente se
encuentran soluciones que no cuestan en términos
monetarios pero si afectan el capital politico.

Es lamentable que en un pais netamente urbano, en
donde 53% de la poblacion se concentra en 55 zonas
metropolitanas y donde entre el 60 y 80% de la pobla-
cion se transporta en servicios publicos de transporte,
no se le haya dado la prioridad requerida. Si considera-
mos que las poblaciones urbanas del pais en promedio
realizan entre 0.7 y 1.2 viajes per capita por dia, po-
demos detectar la magnitud del problema al que nos
enfrentamos: al menos 50 millones de viajes-persona
diarios efectuados en transportes publicos urbanos en
las 55 zonas metropolitanas de nuestro pais. Para ello,
se requieren 55 mil autobuses para lograr un servicio
eficiente y rentable. Sin embargo, diversas politicas de
impulso a una sobreoferta e ineficiencia desmedida
han propiciado un estimado de 125 mil unidades, situa-
cidn que acarrea mayores emisiones, mayores consu-
mos energeéticos y una presion constante sobre la tarifa.

El desproporcionado crecimiento urbano ha desbor-
dado las fronteras municipales y aun estatales, suman-
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dose a esta expansion la falta de capacidad para pla-
near, administrar, regular y operar los sistemas viales y
de transporte publico; asimismo, la poca participacion
del ambito federal ha inducido una problemitica que
requiere la pronta atencion tanto del Legislativo como
del Ejecutivo. Vale sefalar que solo en el Area Metro-
politana de la Ciudad de México se calculan externa-
lidades por concepto del transporte cercanas a los 7
mil millones de dolares anuales.

Perspectiva a 20/25 afios del transporte
en el ambito urbano

La percepcion y perspectiva del transporte metropoli-
tano para el ano 2020/25 seguramente considerard nue-
vos ambitos de priorizacion, cambio y atencion. Algunos
puntos que el transporte en las 55 areas metropolita-
nas mexicanas debe tener en mente son:

e La modificacion del comportamiento de la po-
blacion urbana en aspectos tales como protec-
cion al medio ambiente se ha dado de tal suerte
que se ha visto impactado por regulaciones, car-
gos al usuario y otras medidas. Desafortunada-
mente, este cambio no se ha dado en el transporte,
donde las modificaciones en mentalidad y en
prioridades no han sido reconocidas por sus ac-
tores, manteniéndose el comportamiento indivi-
dual sin restricciones que hoy en dia a veces
raya en el libertinaje.

e Se debera entender y atender la divergencia
existente entre la gratificacion inmediata a los
ciudadanos y las soluciones de largo plazo en
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los temas del transporte metropolitano. Asi, por
ejemplo, cada automovilista desea mejores via-
lidades y mayor capacidad de estacionamiento;
sin embargo, en el largo plazo el cumplir estas
necesidades implicard la construccion desmedi-
da de vialidades y estacionamientos que haran
que se reduzca la eficiencia urbana y la calidad
del medio ambiente.

e Desde una perspectiva de largo plazo, la nueva
estructura del transporte urbano que se plantee
debe contemplar aquellas externalidades invisi-
bles, tanto sociales como ambientales, que no se
ven reflejadas en los cargos que son pagados
por los usuarios de los servicios privados y pu-
blicos del transporte. Esto conllevara a estable-
cer un esquema transparente de cobros, derechos
e impuestos ambientales y sociales etiquetados
al sector de tal forma que fomente su propio
desarrollo de manera congruente con las apre-
miantes necesidades de mejora.

e Eltransporte metropolitano debera ser visto como
un sistema complejo que incluye factores socia-
les, urbanos y ambientales que deben ser pla-
neados como un todo —aun cuando presente
elementos de una operacion en un mercado li-
bre—. Asi, por ejemplo, los ciudadanos realizan
una seleccion de como van a viajar en funcion
de sus necesidades y posibilidades individuales,
pero debe existir un plan integrante a nivel na-
cional, estatal y municipal de tal manera que se
coordinen esas selecciones individuales hacia un
transporte eficiente. Las fuerzas de un mercado
completamente desregulado en el campo me-
tropolitano no puede lograr esto y por ello se
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requiere una fuerte participacion gubernamen-
tal. Las experiencias poco positivas en la princi-
pal zona metropolitana de nuestro pais de una
desregulacion practica —aunque no formal- son
prueba de ello y han sido la causa principal del
deterioro del transporte urbano en la ciudad ca-
pital.

Las oportunidades de viaje y los costos afectan la
calidad de vida de los individuos y la de los gru-
pos de poblacion. Por ello, los sistemas de trans-
porte urbanos del 2020/2025 deben ser hoy pla-
neados, disenados y operados no solamente para
cumplir criterios de eficiencia sino también pa-
ra contemplar consideraciones sociales y de equi-
dad. Por ello, en el ambito urbano, las politicas
del transporte no pueden basarse solamente en
las fuerzas del mercado o en consideraciones
financieras, y en nuestras metropolis requieren
de una buena dosis de sensibilidad social y am-
biental.

Sera deseable que la estructura y la distribucion
de los costos del transporte entre usuarios y no
usuarios (sector privado, gobierno y sociedad) sean
entendidos, comprendiendo que varian sustancial-
mente de un modo a otro de transporte. La ma-
yoria de los viajes realizados en automovil asi
como en transporte publico integran una canti-
dad sustancial de subsidios directos e indirectos
de los sectores publico y privado y éstos deben
ser transparentados y canalizados de mejor for-
ma a la sociedad.

Salta a la vista la imperiosa necesidad de utilizar
al transporte como elemento que permita estruc-
turar la forma urbana de nuestras ciudades asi
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como mejorar la calidad del medio natural y del
concebido por el hombre, dandole la presencia
real que permita influir en la creacion de un
ambiente que haga habitables las dreas metropo-
litanas de nuestro pais.

e Finalmente, debe entenderse y dar un ataque
frontal a los problemas complejos que acarrea
el transporte urbano debido a las fuertes pre-
siones ejercidas por grupos de intereses par-
ticulares (grupos politicos y parapoliticos, desa-
rrolladores inmobiliarios, entre otros) que no
permiten dar las soluciones adecuadas que sir-
van al bien publico. Asimismo, el futuro desarro-
llo del transporte publico depende, en buena
medida, de la certeza juridica que se le otorgue
al sector, ya que de otra manera solamente gru-
pos improvisados y que obedecen a otros inte-
reses diferentes a la prestacion del servicio ten-
deran a propiciar la inversion a cambio del
desorden, discrecionalidad, sobreoferta y tarifas
mayores a las deseables en el sector.

Objetivos generales

Entre muchos otros, considero que son cinco los objeti-
vos generales que deberan buscarse en un marco de
desarrollo de mediano y largo plazo:

e Propiciar soluciones legales, administrativas, fi-
nancieras, fiscales, operativas y de desarrollo tec-
nologico en el transporte que mejoren las condi-
ciones y la calidad de vida de los habitantes de
nuestras ciudades y sus areas de influencia.
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e Concebir sistemas de transporte publico urbano
integrales en donde cada modo cubra las expec-
tativas de demanda y eficiencia para las que fue
disenado —dentro de un esquema tarifario con-
gruente y real- que, conjuntamente con los ur-
gentes ajustes urbanos, permita un desarrollo ba-
lanceado de nuestras ciudades.

e Integrar en las grandes ciudades del pais (500
mil o mas habitantes) sistemas de transporte co-
lectivo masivo que satisfagan realmente las ne-
cesidades de desplazamiento y que coadyuven
a orientar un desarrollo fisico saludable de dichas
areas urbanas.

e Establecer las interacciones modales y las solu-
ciones del ultimo tramo en nuestros accesos a las
ciudades que permitan evitar el asfixiamiento de
la vida economica y de su competitividad urba-
na, dindose una atencion especial a los puntos
de intercambio modal, al transporte férreo regio-
nal y a los accesos y libramientos carreteros.

e Profesionalizar tanto a la autoridad como al trans-
portista en la gestion y la operacion del transpor-
te publico buscando como meta principal la sa-
tisfaccion plena del cliente que comparten: el
usuario.

Estrategias

La sociedad en su conjunto se ve afectada no solo por
la ineficacia de los servicios de transporte sino por el
derroche de los recursos energéticos y las altas emisio-
nes de contaminantes en que se estd incurriendo. El
transporte publico urbano y su cada vez mas notoria
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extension metropolitana —en México— es producto mas
de la casualidad y de las presiones de grupos de inte-
reses que de una estrategia preconcebida.

De ello, resulta importante obtener mayor eficiencia
en las acciones para lograr un crecimiento ordenado
de las ciudades y sus zonas metropolitanas y con ello
una racionalizacion de las necesidades de desplaza-
miento de la poblacion. Esto lleva a desarrollar siste-
mas que integren el transporte, el medio ambiente y el
desarrollo urbano en los que se aprovechen las venta-
jas comparativas de los diversos modos, otorgando una
prioridad al transporte publico.

La puesta en marcha de sistemas de transportes ra-
cionales y sustentables implica:

e Lograr una mayor incidencia del Estado mexica-
no en materia reguladora, organizadora, normati-
va y financiera en la orientacion del comporta-
miento de los diversos elementos del sistema de
transporte metropolitano, de forma tal que se
articule el funcionamiento en un todo integrado.
Las ciudades medias y grandes cuentan con una
vialidad compleja y muchas veces desarticulada,
con diversos modos formales e informales de
transporte y con variados prestadores de servi-
cios. Es recomendable que una sola autoridad
metropolitana se responsabilice de su planeacion
y de su regulacion con el fin de garantizar con-
gruencia en las acciones.

e Fomentar los esquemas de organizacion, de ges-
tion y de operacion que permitan profesionali-
zar un sector descuidado e individualizado que,
sin embargo, presenta un fin colectivo. El impul-
so a la creacion de pequenas y medianas empre-
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sas debe verse como una meta a lograr, buscando
romper los esquemas de corporativismo y servi-
lismo patentes en el sector. En esta profesio-
nalizacion se encuentra el mayor reto del sector.
Impulsar y desarrollar conceptos tecnologicos y
logisticos en materia de transporte que permitan
dar las soluciones adecuadas a la problematica
particular de las regiones de la frontera norte,
del centro y del sureste de nuestro pais. Es ne-
cesario recuperar el tiempo que se ha perdido y
no ha permitido la modernizacion tecnologica
del sector.

Instruir un fondo federal de apoyo financiero a
estados y municipios para la implantacion de
verdaderos sistemas de transporte urbano, den-
tro de una normatividad y regulacion federal co-
mun. Este serd el caso particularmente en aque-
llos proyectos que requieran fuertes inversiones
tecnologicas, de infraestructura o institucionales,
como parte de una politica que tienda a favore-
cer el mejoramiento y la expansion de los servi-
cios publicos dentro de un marco de mejora de
la calidad de vida del ciudadano urbano. Esto
implicara la adopcion de una politica urbana in-
tegrada que contemple la equidad social, la pro-
teccion al medio ambiente y la eficiencia eco-
noémica.

Establecer una escala humana en los proyectos
de transporte metropolitano de tal forma que el
ciudadano recupere la ciudad que ha perdido.
Para ello, se debera dar atencion especial a solu-
ciones creativas dentro de los desarrollos urbanos
—tanto en el nivel macro como en el micro— de
tal forma que se proteja y se dé trato preferen-
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cial al peaton, a las soluciones de transito calma-
do vy, en consecuencia, al medio ambiente.

e Promover a nivel nacional proyectos viales y de
transporte metropolitanos en los que se busquen
soluciones de bajo costo pero de gran efectivi-
dad sobre las grandes obras de infraestructura
que no se justifiquen plenamente. La organiza-
cion y el orden en nuestros sistemas viales y de
transporte publico pueden representar medidas
de mejora inmediata.

e Inducir un adecuado sistema de transporte de tal
forma que desincentive y evite el uso del trans-
porte privado. En un pais donde las necesidades
de una gran mayoria de la poblacion han hecho
del transporte publico su Unica forma de trans-
porte, es necesario propiciar y mejorar el mis-
mo, de tal forma de lograr un doble reto: mante-
ner como usuarios a la poblacion actualmente
atendida y evitar un incremento en la problema-
tica que acarrea la presencia del automovil en el
desarrollo urbano y en el medio ambiente.

e Finalmente, establecer un marco legal asi como
un grupo de trabajo a nivel federal que norme y
homologue las actuaciones estatales y municipa-
les en cuanto al desarrollo del transporte urbano,
su promocion y su financiamiento, de tal manera
que se cuente con un instrumento y un organis-
mo base para promover a los niveles estatales y
municipales reglas claras, homogéneas y com-
partidas por usuarios, ciudadanos, transportistas
y autoridades.
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La autosuficiencia energética
en los hogares de las zonas
metropolitanas de México:
una forma de salvar

a las ciudades

Francisco Sales Heredia

Ante In pregunta de como lograr que las zonas metro-
politanas logren un equilibrio sustentable medioam-
biental en su desarrollo econémico y social, tradicio-
nalmente han existido dos respuestas.

La primera ofrece como Gnica solucion al deterioro
de las grandes ciudades, inversiones cuantiosas de los
gobiernos locales y centrales para lograr restaurar y
evitar mayores danos al entorno natural, revitalizando
la economia y la sociedad a través de politicas publi-
cas de largo aliento disenadas por expertos.

La segunda respuesta reconoce la necesidad de las
inversiones gubernamentales, pero parte de la iniciati-
va de las comunidades de barrio y de una estructura de
incentivos adecuada a los duenos de casas-habitacion
y edificios para ofrecer soluciones. El equilibrio gene-
ral surge de pequenas adecuaciones a las iniciativas
locales.

En este corto texto propondré que la solucion mas
adecuada a los problemas de las grandes ciudades es



la segunda opcion. Es claro que las dos opciones no
son excluyentes, pero es muy evidente que el acento
puesto en una u otra respuesta puede determinar la
vida cotidiana de una ciudad. La segunda respuesta
parte de un ejercicio de autosuficiencia de pequenos
grupos poblacionales coordinados por autoridades
promotoras de la autogestion respecto a la generacion
de insumos energéticos. El fin Gltimo es promover la
eficiencia absoluta de las casas-habitacion y los edifi-
cios comerciales en el aspecto energético y redirigir
asi el capital financiero originalmente destinado a este
tipo de inversiones a las grandes inversiones necesa-
rias en capital humano.

Contexto sociopolitico

El desequilibrio en las zonas metropolitanas surge de
un desarrollo anarquico permitido por instituciones dé-
biles. En las grandes zonas metropolitanas de Africa,
Asia y Latinoamérica es evidente que los gobiernos
tienen muy poco poder para controlar la expansion y
el mal uso de los recursos. En estos casos, responder a
desequilibrios con grandes inversiones resultaria con-
traproducente, pues alimentaria un ciclo de poca pre-
vencion e intento de solucion de problemas en lugar
de su prevencion.

Una muestra de los resultados desastrosos de las
politicas irresponsables respecto al medio ambiente e
irresponsables ante el desarrollo urbano sin control son
los costos totales por agotamiento y degradacion am-
biental enfrentados por México. En la Tabla 1 se conta-
biliza la depreciacion de los recursos naturales produc-
to del modelo de desarrollo actual.
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La tabla muestra una constante alarmante. El ritmo
de agotamiento y degradacion es de una magnitud tal,
que la primera respuesta a nuestro problema es invia-
ble. Los recursos necesarios para darle prioridad al
medio ambiente y sobre todo a un equilibrio sustenta-
ble, a partir de una iniciativa tradicional de inversion
gubernamental, son del 10% del ps.

Ahora bien, tales costos surgen de un sistema eco-
nomico que se aprovecha de la debilidad del sistema
politico que no puede imponer reglas y supervisar su
cumplimiento. La debilidad del sistema politico ha de-
rivado en autoridades débiles y pobres y una econo-
mia cada vez mas pobre.

Desarrollaré la respuesta dos a la pregunta de como
equilibrar sustentablemente nuestro desarrollo. Esta res-
puesta parte de asumir una realidad de debilidad poli-
tica y econdmica. La respuesta reside en un circulo
virtuoso de eficiencia absoluta en los servicios energé-
ticos que permitiria a los gobiernos derivar recursos a
la inversion en capital humano. Asumo que la deman-
da energética en sus multiples formas impone un costo
ambiental considerable al pais, tanto en degradacion
de recursos como en contaminacion.

El uso intensivo de energia para la produccion de
bienes, de servicios, transporte de bienes y personas y
como fuente de recursos financieros es un insumo in-
dispensable para la economia, sin embargo, la Gnica
forma de crecer sin degradar el medio ambiente es
disminuir su consumo, reducir la demanda agregada de
energia y diversificar las fuentes de produccion.

Es posible describir la economia en su conjunto y
modelar la disminucion de la demanda y del consumo
de energia. En este breve trabajo, como primera aproxi-
macion a este tema propongo analizar la estructura del
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gasto en energia de los hogares mexicanos en las zo-
nas metropolitanas a partir de la estructura de incenti-
vos, es decir, de la estructura tarifaria que enfrentan los
hogares.

Mi hipétesis de trabajo es que la estructura de incen-
tivos no funciona para propiciar la eficiencia en los
hogares. Es decir, no logra modificar los hdbitos de
los consumidores para disminuir el consumo, disminuir
la demanda y diversificar las fuentes de energia.

Las tarifas por lo general estan disefiadas progresi-
vamente, parten de un consumo minimo con un precio
minimo, usualmente cambiante, y aumentan progresi-
vamente por tramos de consumo. En las tablas 2 y 3 se
muestran las tarifas de agua para la ciudad de México y
de energia eléctrica para el pais, respectivamente.

El agua, la electricidad y el gas son los insumos
energéticos de la mayoria de las casas-habitacion en
las zonas metropolitanas, asi como de los edificios co-
merciales. Me concentraré en las casas-habitacion. El
costo agregado para las ciudades de administrar, trans-
portar, distribuir y procesar tales insumos es claramen-
te uno de los mas altos de los que enfrenta una ciudad.
En la mayoria de los casos, las ciudades no cumplen
con su responsabilidad, pues los servicios de por lo
menos el agua y la electricidad son deficientes. El caso
del gas es diferente, ya que no existe una estructura
tarifaria progresiva, es decir, hay un costo Gnico y tanto
la administracion como la distribucion dependen de
multiples empresas. En este caso el costo para las ciu-
dades reside en la contaminacion por fugas y la que
producen los camiones distribuidores.

Los costos agregados para el pais son mucho mayo-
res en los tres casos, se trata de rios y cuencas secas
y degradadas por el uso irracional de agua, de grandes
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Tabla 3
Tarifas de la cFE para 2002

Rango de Promedio de tarifa

COnsumo para 2002 Hasta 140 Kw
Basico 1-75 0.49
Intermedio 0.58

Rango de Promedio de tarifa )

Consumo para 2002 Superior a 140 Kw
Basico 1-75 0.49
Intermedio
76-125 0.73
Exedente 1.7

Fuente: Comision Federal de Electricidad.

y costosas termoeléctricas proyectadas y de importacio-
nes de gas natural a un costo enorme en infraestructura.

Ante una estructura tarifaria de una naturaleza pro-
gresiva, lo que esperariamos en la estructura de gasto
de las casas-habitacion es que los que mas dinero tie-
nen se preocupen menos por el gasto, aunque hasta
cierto limite.

En la Grafica 1 los habitantes de las zonas metropo-
litanas del pais estin ordenados por sus ingresos tota-
les trimestrales y divididos en deciles. El decil T es el
mas rico. En esta grafica podemos observar que la dis-
persion del ingreso en los ultimos ocho deciles es de
100%; es decir, en el decil III perciben y gastan el
doble que en el decil X, y los dos primeros deciles
ingresan el doble que el decil TII.
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En la Grafica 2 podemos observar el gasto destinado
a electricidad, gas y agua. Es claro que tanto el gasto
en agua como en gas se comportan como el producto
de una tarifa Gnica y un consumo promedio similar
en todos los hogares. En el caso de la electricidad las
tarifas funcionan progresivamente aumentando el gas-
to dependiendo del ingreso y partiendo de un gasto
significativo. Para observar mejor estos comportamien-
tos veamos las siguientes tablas donde se especifica la
proporcion del gasto respecto al ingreso total y al gas-
to total, asi como la proporcion del gasto especifico en
relacion al ingreso y gasto de los hogares.

En la Tabla 4 podemos observar que la concentra-
cion de ingreso en los primeros tres deciles de 54%
corresponde parcialmente con la proporcion de gasto
total en energéticos; en electricidad de 43%, en agua
de 42.4% y en gas de 34.23%. Siendo mas especificos,
si es que deseamos una tarifa que incentive la eficien-
cia y sea progresiva requerimos saber si el costo actual
de los energéticos hace mella real en los ingresos de
los hogares.

En la Tabla 5 podemos observar claramente una pro-
porcion inversa; es decir, las tarifas propician que un
hogar, mientras mas pobre, destine mayor parte de su
ingreso a insumos energéticos.

Consideraciones sobre el minimo
en términos de eficiencia y tipos de distribucién

Los hallazgos descriptivos de este breve trabajo sugie-
ren que es necesario revisar, en un modelo de equili-
brio general de la economia, nuevas estructuras tarifarias
que incidan en la progresividad. Ahora bien, las tarifas
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Tabla 5
Proporcién del gasto en relacién con el promedio
del gasto total por decil.

Deciles  Gas.Tri.Electri.  Gas.Tri.Agua Gas.Tri.Gas

I 2.54 0.56 0.14
Il 2.76 0.86 0.15
III 3.14 1.25 0.14
v 3.28 0.89 0.26
\Y 3.67 1.15 0.18
VI 4.10 1.09 0.33
VI 3.74 1.30 0.27
VIII 3.94 1.18 0.30
IX 3.83 1.23 0.35
X 4.20 1.41 0.40

Fuente: calculos propios a partir de la exiga 2002.

pueden determinar el consumo e incentivar a que se
reduzca al maximo posible, de hecho eso se muestra
en gas y electricidad. En electricidad parten de un
minimo que, considerando las tarifas y los datos obte-
nidos, es de 200 kwh mensuales en promedio.

Sin embargo, una estructura tarifaria no puede partir
de un consumo dado y asumir las externalidades nega-
tivas si el precio, por razones politicas, no puede au-
mentar. La estructura tarifaria requiere partir de una
idea de eficiencia energética maxima, siempre a la
baja, que reduciria la demanda agregada y el consumo
de los hogares e incentivaria la autoproduccion de los
insumos energéticos.

Un ejemplo son los consumos minimos posibles de
una casa eficiente. En una casa con tecnologia accesi-
ble y barata y sin perder el confort, los consumos pue-
den ser de 120 kwh mensual de energia eléctrica. A
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modo de comparacion, el consumo promedio del decil
mas pobre, segiin nuestros datos, es de 200 kwh men-
suales. En gas, el consumo puede reducirse a 10 litros
mensuales, cuando el consumo promedio del decil mas
pobre es de 60 litros. En agua ocurre algo similar, el
consumo eficiente en una casa es de 34 litros por per-
sona al mes, cuando el promedio de consumo es de
200 litros por persona al mes.

Los cambios tecnoldgicos en una casa para reducir
la demanda son accesibles y de hecho se llevan a
acabo, aunque sin una accion coordinada. Se trata de
refrigeradores mas eficientes, focos ahorradores y de
cero consumo pasivo, en el caso de la electricidad. En
el caso del gas, un calentador de agua solar reduce la
demanda y el consumo. En agua, tanques ahorradores
de doble salida, de 2 y 6 litros, asi como lavadoras
eficientes de ventana, aunado a la instalacion de alji-
bes puede lograrlo. Haciendo cuentas simples, con las
mismas tarifas funcionando, los ahorros serian conside-
rables para las familias y para la economia en general.

La eficiencia no puede detenerse ahi, los barrios o
colonias pueden autoproducir energia eléctrica a par-
tir de microgeneradores que utilizan metano de vertederos
de basura controlados. Pueden captar agua e instalar
fosas sépticas cerradas para evitar bombeos innecesa-
rios. Los barrios, asimismo, pueden contribuir al ca-
lentamiento de agua centralizada e incentivar la dismi-
nucion de los desechos y producir microclimas humedos
con techos verdes.

Es claro que las tarifas pueden incentivar acciones
colectivas destinadas a reducir el consumo y generar
energia, pero no es suficiente un incentivo de este
tipo, las acciones colectivas exitosas requieren un pro-
ceso politico participativo y una clara corresponsa-
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bilidad de los ciudadanos en sus decisiones. El modelo
participativo funciona naturalmente en nuestro pais y
en muchas grandes ciudades del mundo subdesarrolla-
do. Al no existir instituciones coordinadoras y regula-
doras, los ciudadanos logran suplir sus necesidades
de energia de la mejor manera posible, por lo general
autoadministrando recursos escasos y contaminando por
falta de tecnologia barata para resolver los problemas.
La solucion eficiente es asumir la imposibilidad de in-
vertir masivamente para resolver una demanda y con-
sumo creciente y pasar a coinvertir junto con los due-
fos de las casas-habitacion para que cada casa y edificio
produzca el maximo posible.

Conclusiones

e Tomando en cuenta la estructura tarifaria, es cla-
ro que los precios no estan determinando, mas
que en el caso de la electricidad, el consumo. El
gasto en gas parece deberse a un consumo mi-
nimo y el gasto en agua es casi insignificante.

e las tarifas estin disenadas con un sentido pro-
gresivo referido a beneficiar a los grupos con
menores ingresos. Sin embargo, es evidente que
son regresivas pues no cumplen con abastecer
adecuadamente a todos los consumidores y pro-
ducen costos agregados a todos los ciudadanos
en la forma de destruccion ambiental.

e Un objetivo al legislar es modificar la idea de
tarifas referentes al consumo y referirse a lo mi-
nimos en términos de eficiencia. Dados los gas-
tos, el efecto en términos de ingreso seria consi-
derable.
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e El efecto en términos de justicia social seria con-
siderable al poner en manos de los consumido-
res la tecnologia y la responsabilidad para deter-
minar su consumo.
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Gestionando el regreso

a la region mas transparente
del aire: hacia una gestion
ambiental del transporte

y las vialidades en la ciudad
de México

Claudia Sheinbaum Pardo

Fue Alejandro de Humboldt quien, a comienzos del
siglo xix, se refiri6 al Valle de Andhuac como “la region
mas transparente del aire”, luego Alfonso Reyes, a me-
diados del xx, hizo la consagracion poética de esta
cualidad vy, por ultimo, Carlos Fuentes, no sin nostal-
gia, situd un relato desgarrador en la ciudad que enton-
ces perdia aceleradamente su transparencia.
Producto de un desarrollo desordenado y de una
escasisima participacion ciudadana, ya no digamos en
la gestion del aire, sino siquiera en la eleccion de sus
gobernantes, la ciudad de México se reveld a si misma
vulnerable y cadtica cuando los sismos de 1985 provo-
caron, a la vez, la respuesta solidaria y heroica de la
poblacion y una crisis ambiental por inversiones térmi-
cas apenas concluidas las labores de rescate de sobre-
vivientes e iniciada la reconstruccion de la ciudad.



Veinte anos después de aquellos sucesos, la ciudad
de México muestra cambios notables en todos los as-
pectos de su vida politica, econdémica, cultural social y
ambiental. El primero de ellos, el cambio politico, la
conquista ciudadana de la mayoria de edad, es decir,
el derecho a elegir sus propios gobernantes, ha tenido
consecuencias en todos los ambitos. Obligadas las au-
toridades elegidas a rendir cuentas a sus electores, la
gestion gubernamental ha tenido como principio cen-
tral el bien comun, elevar la calidad de vida de las per-
sonas y garantizar el pleno ejercicio de los derechos
humanos y ciudadanos de los habitantes del Distrito
Federal.

Es invisible, como la transparencia, uno de los prin-
cipales logros de la gestion ambiental en la ciudad de
México: el mejoramiento de la calidad del aire. Este
articulo describe los datos que documentan este logro
y explican su relacion con las acciones y politicas pa-
blicas que, en materia de transporte y vialidades, ha
emprendido el gobierno del Distrito Federal en los
anos recientes, a través de la Secretaria del Medio
Ambiente y en coordinacion con la Secretaria de Trans-
porte y Vialidad. El documento hace referencia, princi-
palmente, a la Red Automatica de Monitoreo Atmosférico
(rama), analiza las tendencias en la calidad del aire,
particularmente en lo que respecta al ozono y a las
particulas suspendidas menores a 10 micrometros (pm, ),
describe las medidas que han influido en estas tenden-
cias y aborda las perspectivas ambientales de la ciudad
de México en el futuro proximo.
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Midiendo lo invisible

La rama, actualmente conocida como Sistema de Moni-
toreo Atmosférico (Simat), es una infraestructura inte-
grada por 35 estaciones de medicion de contaminantes
atmosféricos, 23 localizadas en el Distrito Federal y 12
en el Estado de México. La ramMA permite conocer, en
tiempo real, el comportamiento de los contaminantes
atmosféricos y predecir, con oportunidad, cualquier
contingencia para tomar las medidas del caso. La infra-
estructura de la rama ha sido fortalecida durante la pre-
sente administracion, ampliando la capacidad de
monitoreo para incluir en las mediciones a las particu-
las menores a 2.5 micrometros, cuyas concentraciones
son las que, desde el punto de vista de la salud huma-
na, mayor preocupacion causan en la ciudad de Méxi-
co. La rama fue auditada satisfactoriamente en 2003 y
2005 por la Agencia de Proteccion Ambiental del go-
bierno de los Estados Unidos (epa, por sus siglas en
inglés), en consecuencia, valida la informacion que se
presenta a continuacion.

La gestion ambiental del aire exige mantener actua-
lizados los inventarios de las emisiones contaminantes.
En la Grafica 1, tomada del inventario 2002 de emisio-
nes de la zmvm, puede observarse que los mayores por-
centajes de la mayoria de los contaminantes proceden
de fuentes moviles (primer segmento en las graficas),
exceptuando solamente a las pm . En los niveles de
pM, . €l impacto mayor proviene de los vehiculos a
diesel. El dioxido de azufre (SOZ) es un contaminante
actualmente controlado; asi como el monoxido de car-
bono (CO), que proviene en un 99% de fuentes movi-
les, asi como los contaminantes NO_y COV, que son
precursores del ozono.
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Contribucién de las emisiones por sector, ZMVM

Esta importante contribucion de las fuentes moviles a
las emisiones atmosféricas esta estrechamente relacio-
nada con el crecimiento vehicular en la zona metropoli-
tana, calculado en 500 mil unidades entre 2000 y 2005.

La tendencia del ozono entre 1990 y 2005 se mues-
tra en la Grafica 2. La linea en la base indica el limite
establecido en la norma de salud. Aunque en materia
de contaminacion por ozono seguimos estando fuera de
norma, se observa una tendencia decreciente muy sig-
nificativa, particularmente entre 2000 y 2005. En el
ano 2000 estabamos fuera de norma en el 84% de los
dias, con un promedio de cuatro horas diarias; para
2005 hemos reducido a 60% el namero de dias y a dos
horas en promedio los periodos fuera de norma.

En el caso de las pm,, la norma de salud en la mate-
ria especifica que las concentraciones deben ser medi-
das a traveés de la red manual de monitoreo. En este
caso también se advierte una reduccion significativa en
el lustro reciente, con una concentracion de pm,, en
2005, por debajo del limite maximo permitido en la
norma de salud (Grifica 3).

Alrededor de 50% de las concentraciones de pum,
registradas en el inventario de emisiones tiene que ver
con polvos, lo que explica los picos registrados en
algunos afnos en pu, , asociados a situaciones metereo-
logicas. Apenas en 2003 comenzamos a medir las pm, _,
por lo que todavia no es posible hablar de una tenden-
cia en las concentraciones.
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Politicas publicas y acciones de gobierno
para mejorar la calidad del aire

La construccion de vialidades ha sido uno de los actos
de gobierno que mas impacto ha tenido en los medios
masivos de difusion, con el levantamiento del segundo
piso en el Periférico como una de las notas mas fre-
cuentes en la television, la radio y la prensa. Es cierto
que las nuevas vialidades construidas por el gobierno
del Distrito Federal en los anos recientes contribuyen
de modo muy importante a que se dejen de emitir
miles de toneladas de contaminantes a la atmosfera vy,
en consecuencia, contribuyen a mejorar la calidad del
aire. Pero esta obra solamente es una de las diversas
acciones y politicas publicas emprendidas en los afnos
recientes como parte del programa integral de trans-
porte y vialidad del cpr.

Antes de describir las acciones en materia de trans-
porte y vialidad, conviene mencionar que éstas se
enmarcan en una politica de desarrollo urbano que
plantea la redensificacion de la ciudad central y, a la
vez, realiza una intensa labor de contencion del creci-
miento urbano sobre el suelo de conservacion del Dis-
trito Federal, zona esencial para la ciudad por los
diversos servicios ambientales que presta, entre ellos,
la recarga del acuifero.

En el mantenimiento y la ampliacion del sistema de
transporte publico de la ciudad de México se han obte-
nido resultados muy importantes. Destaca la sustitu-
cion de transporte concesionado; incremento de unida-
des y mejoria en el sistema de la Red de Transporte de
Pasajeros (rrp), adquisicion de nuevos trenes para el
metro —que ha permitido aumentar en alrededor del
20% la capacidad en la Linea 2, la mas saturada ac-
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tualmente— con una inversion de seis mil millones de
pesos.

En cuanto al mejoramiento de las vialidades, destaca
la ampliacion de las avenidas de acceso controlado
en la zona poniente de la ciudad. La necesidad de cons-
truir un segundo piso al Periférico fue detectada a par-
tir del analisis de la situacion en el poniente de la
ciudad. Se plantea no como una soluciéon al congestio-
namiento vial pero si como una alternativa de movili-
dad en una zona compleja. Junto con el segundo piso
en Periférico se construyeron, entre otras vialidades
importantes, los Ejes 5 Poniente y 3 Oriente y los puen-
tes de Santa Fe.

Considerando que las fuentes moéviles —y de ellas, el
parque vehicular— son las que mas contribuyen a las
emisiones contaminantes, el gobierno del Distrito Fe-
deral emprendié un amplio programa de sustitucion de
convertidores cataliticos, moderniz6 el programa de ve-
rificacion vehicular, impulsé la renovacion de los taxis
y puso en marcha el Sistema de Corredores de Trans-
porte Publico, del cual el metrobts Insurgentes comen-
z0 a operar en 2005. Estas y otras medidas han signifi-
cado una reduccion de aproximadamente 352 mil
toneladas de contaminantes a la atmosfera (Cuadro 1).

El Distrito Federal es la Gnica entidad de la repuabli-
ca mexicana que cuenta con un programa de sustitu-
cion de convertidores cataliticos. Cada semestre se
cambian en la ciudad de México hasta 20 mil converti-
dores. Dependiendo del afo y la marca, los vehiculos
con convertidor catalitico funcionando correctamente
reducen sus emisiones contaminantes hasta en un 40
por ciento.

En el segundo semestre del ano 2002, el Gpr tomo
una serie de medidas para modernizar el sistema de

Gestionando el regreso a la region mds transparente del aire 185



09L €1 S ¢e OIDIAIOS P SOUOIOEISO P "WNN OIDIAIOS 9P SOUOIOEISO
uo sarodea op uoperadnooy
0S8 1¢ 000 7S uerodioour B[NOIID) Oou AOH
9s onb sonodryoa op winN ewerdord [op uowezZI[ENdY
19¢ 6% $¢/ C¢ SOPEAOUDI SO[NOIYDA Op "WNON SIXE] 9P UOQIDBAOUNY
08¢ ¥/ Op1110221 op odwan op uoONPaI saropmgnsip A
B[ B OPBIDOSE 9[(NSNquiod SOPEPI[EIA SENO A OJLIQJIIOJ [oP
op uoNuIWsIp Jod onoreD osid opun8as [op UOIONINSUOD)
000 SL 000 00% ¢ SOPEDJLIOA SO[NDIYDA 9P "WNN JE[NDIYDA UOQIDEDIJLIOA
Op BWEISOIJ [9P UOIDBZIUIIPOIN
18 9L %96 9L1 SOPININSNS SOIOPIIDAUO)) SOONIBIED
SOIOPNIDAUOD 9P UOMINSNG
[oun/uoy]
UD SOIUDUNUDIUOD
SO SOpPOI P UOINIINPAY — PPPLUDD ppipauL op pppius) vpipon

SIUOISIWI 9P UOIDINPAJ B] B UOIONLIIUOD NS 9p O[Nd[ed £

31201 J [9P OJ1USP SEPBZI[Ed] SOUOIIDY

1 oapen)



€0L 1€
101

y0¢S

198

819 T

86L 1

960 TT

LESTT

9¢8 ¢1

000 090 ¢

900 T

¥80 ¢

23

6£6¢C

v ¢

o1y

sopeaouas sonbuel op wWHN

SOPBAOUDI SO[NDIYDA 9P "WNN

sope[ngaroine
SO[NOIYQA Op "WNN

Sepe[NSal SeLIsnpul
sopeuoloULsS
SO[NOIYOA 2P "WNN

[eIUDIqWE OIPNISD UOIDONPAY

SOPBAOUDI SO[NDIY2A 9P "WNN

dT SeS © so[ndIy2A op "WNN

SEPEWISD S9[BI0) SoUOIDINPY
d7T sed op sesnj op uorONpay

aw 1od operado oorqnd
ouodsuen [op UQEBAOUDY

[9sa1( © sopeprun
Op UODE[NS2IIOINE op BWERIS0I]

SBIOSIWS Spw
SBINSNPUI ()O¢ SB[ UD SOUOISTWD
9P uQONPaI dOp BWEISOI]

2JUBUTWILIUOD
DJUDWA(ISUISO LUWEIS0I]

(SNQOMNDIN) SIIUITINSU] JOPATIOD)
peproeded

BI[E 9P soadNnU SO[NOIYaA Jod
pepoeded euerpow op sorafesed

op auodsuen [9p UOPMNSNS

souIaI[E SI[NSNUIOD)



verificacion vehicular. Se pas6 de un sistema manual a
un sistema que, en linea y en tiempo real, da a cono-
cer los resultados de las verificaciones, 1o que permite
monitorear el sistema y detectar cualquier irregularidad.
En caso de encontrarse alguna, se procede en el ins-
tante a la clausura de la linea de verificacion. En 2006
el sistema va a tener una renovacion total de hardware
y software, con lo cual las autoridades ambientales del
Distrito Federal tendran el control exclusivo de las ve-
rificaciones.

El 6pr ha solicitado apoyo a la Semarnat para que
modifique la norma de los vehiculos en circulacion, de
forma tal que se haga mas restrictiva y asi, llegada
cierta edad, los coches no puedan pasar la verificacion
y por consiguiente dejen de circular en la Zona Metro-
politana del Valle de México.

De gran preocupacion para las autoridades ambienta-
les del Distrito Federal es la situacion de las particulas
menores a 2.5 micras. Por su tamano y composicion,
las pm, son las que mas afectan la salud, penetrando
hasta los alvéolos. Estas particulas son la que provo-
can, por ejemplo, disminucion de la visibilidad, la “nata
gris” sobre la ciudad; también acidifican el suelo y los
cuerpos de agua. En las concentraciones de ey, influ-
yen los polvos de manera importante, pero el 50% de
ellas proviene de las fuentes moviles, esencialmente
vehiculos a diesel.

En el marco de la Comision Ambiental Metropolitana
se ha planteado para este ano un programa especifico
para reducir las emisiones pm, v pm,.. Es relevante la
actualizacion de la Norma 086 de competencia federal,
de acuerdo con la cual, para octubre de 2006 la gasoli-
na Premium debera tener un contenido de azufre de 30
partes por millon, y para julio de 2009 el mismo limite
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pero para la gasolina Magna; esta norma establece que
a partir de diciembre de 2009 debera distribuirse diesel
con 15 partes de azufre por millon. Del mismo modo
en que, en su momento, se requirié eliminar el plomo en
la gasolina, actualmente se estd promoviendo la pro-
duccion de combustibles con bajo contenido de azufre.
Esto, sin duda alguna, tendrd una repercusion im-
portantisima en la reduccion de las particulas suspen-
didas, principalmente de las pm, ..

El Programa de Contingencias Ambientales esta siendo
actualizado, dado que la delimitacion de la Zona Me-
tropolitana del Valle de México fue ampliada en 2005
para incluir a 59 municipios conurbados del Estado
de México, en consecuencia, es necesario extender
el Programa de Calidad del Aire 2002-2010 a estos mu-
nicipios.

La Campana Milagro estd desarrollando el esquema
de medicion mas intenso que se haya dado en cual-
quier parte del mundo, con la participacion de la Nasa,
la Academia de Ciencias de Estados Unidos.

A estas tareas de investigacion, se suma el estudio
que la Secretaria del Medio Ambiente del Distrito Fe-
deral estd ejecutando, junto con la Secretaria de Ener-
gia y la Semarnat, en el valle de Tula, debido a que las
emisiones de azufre que provienen de la refineria y de
la termoeléctrica de esta zona, al parecer son mas que
todas las emisiones de azufre registradas en la Zona
Metropolitana del Valle de México. Las emisiones de
Tula tienen importantes implicaciones en la formacion
de particulas.
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Transporte publico eficiente
y ambientalmente amigable

El metro tiene gran relevancia en el transporte de per-
sonas en el Distrito Federal. Sin embargo, la construc-
cion de nuevas lineas no se justifica actualmente porque
los grandes corredores no superan una demanda de
400 mil o 500 mil pasajeros diarios, y los costos de cons-
truccion del transporte subterraneo son muy elevados.
Se requiere un nuevo sistema de integracion de las
redes de transporte publico, incluyendo trenes ligeros
o tranvias, y desde nuestra perspectiva, extendiendo
el modelo metrobus. Este Gltimo tiene grandes ventajas
sobre los demas medios de transporte publico, porque
ofrece la posibilidad de integrar a los concesionarios
de los microbuses. El ejemplo claro de esto es el me-
trobus Insurgentes, que ademas de sus enormes venta-
jas ambientales, ha sido rapidamente adoptado por los
usuarios, quienes lo califican con 8.1 en una escala de
0 al 10. Es significativo que 6% de los usuarios del me-
trobts son pasajeros que han dejado su automoévil par-
ticular para optar por este sistema.

El 80% de las unidades que circulaban por Insurgen-
tes fueron chatarrizadas y la mayoria de los concesio-
narios de las rutas fueron incorporados al nuevo sistema,
reduciéndose los conflictos mediante un esquema de
negociacion que condujo a la creacion de la empresa
que opera el metrobus Insurgentes. El sistema metro-
bus constituye una alternativa viable en 10 o 15 de las
vialidades mas importantes de la ciudad.

No hay que omitir que el metrobus es perfectible y
que deberan resolverse en el futuro inmediato algunos
de los problemas que presenta, pero es indudable que
constituye una opcion de gran movilidad para la ciu-
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dad de México y representa una reduccion de emisio-
nes significativa. El éxito del metrobus Insurgentes pue-
de evaluarse al considerar que, a la fecha, es el Gnico
proyecto de transporte en el mundo que ha comercia-
lizado emisiones de carbon. La operacion se realizo
con el Fondo Espanol de Carbon y el proyecto esta en
proceso de aprobacion en el Mecanismo de Desarrollo
Limpio del Protocolo de Kioto.

Para concluir, es importante sefialar que los esfuer-
zos por reducir la contaminacion atmosférica en la ciu-
dad de México y en la zwvm han sido significativos,
como lo muestran los datos exhibidos al inicio de este
documento, pero como otros procesos ambientales y
ecosistémicos, se requiere de un enfoque de largo pla-
z0, con acciones de gobierno sustentadas y consensua-
das, con una adecuada coordinacion entre los diversos
niveles de gobierno, atentos a las demandas y necesi-
dades de la poblacion y con una claridad en los obje-
tivos, entre ellos, de manera destacada, garantizar el
derecho de todos a elevar su calidad de vida en un
medio ambiente sano.
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Importancia social, econémica y territorial de los nuevos
fenomenos metropolitanos se termind de imprimir
en la Camara de Diputados en octubre de 2000.
El tiraje consta de mil ejemplares.








