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La continua y rdpida urbanizacién mexicana ha creado ciudades cada vez
mayores y mds dispersas donde las grandes distancias y los procesos de
conurbacién se han convertido en problemas cotidianos para un niimero

creciente de ciudadanos y de gobiernos locales.

El crecimiento urbano ha ocurrido generalmente sobre diversas
jurisdicciones politico — administrativas, por lo que los gobiernos locales
solo han asumido la responsabilidad de su parte de la conurbacién, sin
considerar necesariamente el resto de la ciudad. No existe un marco legal
o una estructura de planeacién nacionale para enfrentar el fenémeno
metropolitano en México.

Losretos de las metrépolis mexicanas son multiples: desde la concentracién
demogréfica y la baja productividad; su expansién territorial desordenada
y dispersa y su movilidad insustentable; la tendencia de muchas metrépolis
hacia una crisis hidrica; el manejo limitado de sus desechos sélidos y
su baja oferta de energfas limpias, hasta sus problemas de planeacién,

gobernanza y legislacién obsoleta.

Ante estos graves retos, es fundamental emprender una Reforma Urbana-
Metropolitana en México que ponga el acento en el reconocimiento legal
de las zonas metropolitanas, que permita planificarlas como totalidades
y definir las atribuciones de cada dmbito de gobierno. La Reforma debe
asumir nuevas politicas de vivienda y suelo que reconozcan su papel social
y los derechos y deberes de la propiedad y debe garantizar un sistema de
planeacién integrado y alineado y la creacién del sistema de informacién

y de los instrumentos que permitan la ejecucién de la Reforma.
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Introduccién’

Las zonas metropolitanas de México no son
solamente entidades integradas e interrelacionadas
desde las perspectivas social, econémica, espacial y
ambiental, sino que comparten mercados laborales
comunes con fuertes lazos y vinculos entre el centro
metropolitano y la fuerza de trabajo de la periferia,
asi como condicionesambientales compartidas como
sus cuencas atmosféricas e hidricas, entre otras. Sin
embargo, ni la planeacién espacial ni las estructuras
administrativas gubernamentales en los tres érdenes
de gobierno, han asumido sus responsabilidades
para planificarlas y gobernarlas desde perspectivas
integradas de gobernanza metropolitana.

En el mejor de los casos, algunas grandes ciudades
han desarrollado planes metropolitanos y algunos
estados de la Federacién han creado legislacién
metropolitana, aunque con muy pobres arreglos
para gobernarlas.

Este problema tiene sus origenes en la forma en
que histéricamente han sido definidos los limites
territoriales de estados y municipios, respondiendo
a conflictos militares, arreglos politicos coyunturales
y Otros eventos, pero no a razones geograficas o
de desarrollo urbano. Como consecuencia, los
patrones actuales de crecimiento urbano muestran
disparidades

locales (municipios), restringiendo severamente

grandes entre las jurisdicciones
las posibilidades de coordinacién interestatal y/o
intermunicipal y la consecucién de arreglos para
el gobierno de metrépolis y regiones. De ahi que,
la mayoria de los problemas metropolitanos que
requieren de intervencion publica se han agudizado
a tal grado, que ponen en peligro las capacidades de

gobierno y la sustentabilidad urbana.

Por lo tanto, surgen algunas preguntas que deben ser
atendidas: ;Porqué la gobernanza metropolitana es
tan importante para el desarrollo yla sustentabilidad/
sostenibilidad del pais y sus regiones? ;Cudles son
las propuestas fundamentales para transitar de una
crisis metropolitana a una metrépoli sustentable y
gobernada integral y participativamente?

Este texto intenta adelantar algunas ideas y
defender la importancia de un enfoque sustentable
de gobernanza metropolitana como parte de una

REFORMA URBANA de largo alcance construida
corresponsablemente entre sociedad y gobierno.

Para ello, se ha dividido en 2 grandes partes: un
recuento de los retos y problemas que enfrentan
las metrépolis mexicanas, destacando los socio-
espaciales y los ambientales, con un intento de
explicacién de sus causas, a fin de argumentar con
mayor certeza las propuestas que conformarfan una
Reforma Urbana-Metropolitana, cuyo contenido
se desarrolla en la segunda parte. El texto culmina
con una conclusién a manera de reflexién sobre
el momento critico que viven las ciudades y
metrépolis de México y la urgencia de emprender
dicha reforma.

Los grandes retos metropolitanos de
México

Los retos de la demografiay la
economia

Mis de tres cuartos de la poblacién mexicana
vive en ciudades (80 millones de habitantes en
383 ciudades) y casi 60% se asienta en zonas
metropolitanas (CENTRO EURE, 2013: 34). Se
ha estimado que hacia 2030, México alcanzard
del orden de 135 millones de habitantes (ibid.,
2013; 13) y que si persisten las condiciones socio-
econémicas del presente, se espera que la mayoria
de la nueva poblacién se asentard en ciudades y que
casi todos formardn parte de los deciles de menor
ingreso.

Desde la perspectiva econdémica, méds de 83% del
PIB nacional es producido en las ciudades y mds de
73% en las metrépolis® (cuadro 1).

El World Bank (2015), ha establecido que México
no estd aprovechando su potencial econdémico y las

1 Este texto comparte informacién y andlisis con otros en
proceso de publicacién: Iracheta, Alfonso, 2016: Reforma
Urbana en México: ideas fundamentales, IIE — UNAM,
CDMX (enprensa); Iracheta, Alfonso, 2016: Metropolitan
Reform: Some Key Ideas, Un-Habitat, Nairobi (en
prensa).

2 Debe considerarse que las Cuentas Nacionales registran
los datos de produccién en las ciudades donde se asientan los
domicilios fiscales de las empresas, lo que no necesariamente
coincide con las ciudades donde generan la produccién.
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Cuadro 1
Producto Interno Bruto (PiB), 2000-2015
PIB (millones de pesos, 1980=100)

2000 2005 2010 2015
Abs. % Abs. % Abs. % Abs. %
Nacional 6,848,302 100.00 7,939,059 100.00 9,203,545 100.00 10,669,431  100.00
SUN* 5,589,109 81.61 6,523,331 82.17 7,617,268 82.76 8,896,285 83.38
Zonas Metropolitanas 4,171,538 74.64 4,779,582 73.27 5,614,716 73.71 6,521,036 73.30
Ciudades** 1,417,571 25.36 1,743,749 26.73 2,002,552 26.29 2,375,249 26.70

* Sistema Urbano Nacional (incluye a las zonas metropolitanas y a las ciudades).

** 15 mil y mds habitantes.

Fuente: SEDESOL-CAM-UNAM (s/f), México 2020; un enfoque territorial del desarrollo, Vertiente Urbana. Sintesis Ejecutiva. Tomado de http://www.

sociologia.uson.mx/lecturas/mexico2020urbana.pdf

posibilidades de sinergia entre sus ciudades. Una
posible explicacion sobre este bajo comportamiento
se ubica en las limitaciones estructurales de la
coordinacién metropolitana y regional, la pobreza
de la planeacién y de la gobernanza urbana y la
ineficiente economia de las ciudades donde 6 de
cada 10 nuevos empleos son informales y el sector
econémico de mayor crecimiento es el de servicios
con menor valor agregado.

A esto hay que agregar que la economia mexicana
ha estado creciendo a tasas muy bajas desde 1980 y
que, en los tltimos 14 afos, la tasa de crecimiento
del PIB por habitante se ha mantenido por debajo
del crecimiento de la poblacién incrementando la
desigualdad socioeconémica.

La expansion descontrolada de las
metrépolis

Es inusual en México encontrar ciudades cuyos
limites territoriales se ubican dentro de un solo
municipio. El Indice de Prosperidad Urbana
(CPI por sus siglas en inglés), aplicado por ONU-
HABITAT en 136 municipios urbanos, muestra que
106 (78%) de ellos comparten su drea urbana con
cuando menos otro conformando aglomeraciones
urbanas (ONU-HABITAT, 2015).

De acuerdo con un anilisis reciente de municipios
que conforman las 59 zonas metropolitanas
oficialmente reconocidas, uno de cada 10 no tiene
plan de desarrollo urbano, solo 13% planifica de
acuerdo a una estrategia metropolitana y solo 38%
de los planes de desarrollo urbano tienen validez de

acuerdo con la legislacién estatal correspondiente
(Centro Mario Molina, 2015).

De acuerdo a lo anterior, se puede afirmar que la
planeacién urbanayla metropolitana son asignaturas
pendientes en el sistema de gobierno mexicano,
porque no han sido adecuadamente consideradas
por ninguno de los tres dmbitos de gobierno, ni por
las politicas puablicas en general.

Estas limitaciones de la planeacién, representan una
de las muchas causas que explican la urbanizacién
descontrolada e insustentable que
enfrentan muchas ciudades de México.

expansiva,

Evidencias de lo anterior, es que entre 1980 y
2010 la poblacién urbana se expandié dos veces
mientras que las dreas urbanas lo hicieron 8 veces
(Topelson, 2012). Por ello, la densidad promedio
en las ciudades mexicanas es actualmente de 23
viviendas/ha (del orden de 80 hab/ha), mientras
que el Gobierno Federal ha externado que una
meta adecuada serfa de aproximadamente 80 viv/
ha (320 hab/ha) (CENTRO EURE, 2013, 178, 183);
mds aun, el propio Gobierno Federal ha estimado
que aproximadamente 120 mil has dentro de las
ciudades se consideran como suelo vacante.

Esta expansién sin precedente ha sido impulsada
también por la politica nacional de vivienda social,
que ha incentivado y permitido a los desarrolladores
construir casas en zonas con suelo de bajo costo,
generalmente inadecuadas para la urbanizacién por
su localizacién periférica y lejana de las dreas de
trabajo lo que ha impactado fuertemente los costos
de las infraestructuras para los gobiernos locales
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(World Bank, 2015) y los costos de transporte
para los habitantes, forzando a muchas familias a
abandonar sus viviendas (INFONAVIT, 2015).

Con base en lo anterior, en las 3 principales zonas
metropolitanas del pafs, la distancia promedio entre
losdesarrollos deviviendasocial con mayor tendencia
al abandono de viviendas y el centro metropolitano
es de alrededor de 30 km, aunque los rangos fluctiian
entre 15 y 46 km (INFONAVIT, 2015) (grafica 1y
mapa 1); se ha estimado que el promedio nacional
es de 9 km entre estos desarrollos y los centros de las
ciudades mds cercanas (Eibenschutz y Goya, 2009).
Adicionalmente, de acuerdo con el Censo Nacional
de Poblacién 2010, mds de 5 millones de viviendas
se encontraban desocupadas (15% del inventario
total nacional) y del orden de 500 mil habian sido
vandalizadas, particularmente aquellas localizadas
dentro de los desarrollos habitacionales.

Una posible explicacién a estos problemas es,
ademds de la localizacion de las viviendas sociales
en relacidn con sus centros urbanos, la insuficiencia
de facilidades urbanas en su interior y de oferta de
empleo en el entorno donde se ubican.

Desafortunadamente, en lugar de haber sido una
politica urbana orientada a ordenar las ciudades, esta
politica nacional de vivienda se ha limitado a ofrecer
créditos hipotecarios y a construir aproximadamente
10 millones de casas (2000-2014) al margen de sus
impactos urbanos y ambientales.

Estos patrones de crecimiento urbano inadecuado
y la falta de coordinacién entre las politicas urbanas
con las de vivienda y las de transporte, pueden
explicarse desde cuando menos 4 procesos: a)
sistemas de planeacién espacial y de gobernanza
urbana pobres en los 3 érdenes de gobierno;
b) produccién masiva de viviendas sociales con
un minimo respeto en sus impactos urbanos y
ambientales (mapas 1 y 2); ¢) ausencia de oferta
legal, del gobierno y de las empresas, de suelo
habitacional bien localizado para las familias de
menor ingreso en las ciudades, impulsando el
crecimiento de asentamientos precarios e informales,
y; d) mercados inmobiliarios pobremente regulados
y generalmente descontrolados que han creado
sobreoferta de suelo mal localizado en las periferias
de casi todas las ciudades mexicanas (mapa 3).

El reto de la movilidad urbana

Lamovilidad en la mayoria de las ciudades mexicanas
y en especial en las mds pobladas, se ha convertido
en un asunto social y politicamente sensible. Se
ha estimado que la poblacién mds pobre gasta casi
50% de su ingreso familiar en transporte urbano.
De manera mds precisa, de acuerdo con Carruthers,
Dicky Saurkar (2005), el maximo gasto sostenible en
transporte urbano para una persona no debe superar
30% de ingreso; el estudio ya referido de los 36
conjuntos de vivienda social con peores condiciones
repartidos a lo largo y ancho del pais (INFONAVIT,
2015), mostr6 que el gasto promedio en transporte
por persona represent6 18.7% del ingreso familiar.
Aunque este valor estd por debajo del umbral arriba
mencionado, es ficil alcanzarlo y rebasarlo si se
considera el gasto en transporte del resto de los
miembros de la familia que regularmente realizan
viajes pendulares (community trips) al trabajo,
la escuela y por otras razones. Finalmente, se ha
considerado que casi 40% de la poblacién asentada
en los conjuntos habitacionales sociales requiere
mds de una hora para cada sentido de sus traslados
(INFONAVIT, 2015, 160). Por lo anterior, es claro
que los sistemas de transporte publico dentro de las
dreas metropolitanas son inadecuados para conectar
los conjuntos de viviendas sociales con su centro
metropolitano, elevando consecuentemente el uso

del coche privado (ibid., 104).

Se ha estimado que 2 mil millones de délares/ano
se pierden en la Zona Metropolitana del Valle de
México (ZMVM) exclusivamente por deficiencias
del transporte de los trabajadores (IMCO, 2012,
2014), y que el exceso de coches en 5 de las mds
pobladas metrépolis (Valle de México, Monterrey,
Guadalajara, Puebla-Tlaxcala y Ledn) representa
del orden de 4% de su PIB (2009) (Medina, 2012);
por ello, estos patrones de movilidad han tenido
efectos negativos en la calidad ambiental y de la

salud.

El ejemplo mds cercano (marzo de 2016),
corresponde a la contingencia ambiental en laZMVM
mds grave de las tltimas 2 décadas. La mayor parte
de los expertos coincide que esta crisis fue originada
en buena medida por la mala planeacién urbana y
ambiental en la metrépoli y por la ausencia de una
estrategia metropolitana de movilidad sustentable.
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Grafica 1
Distancias entre desarrollos de vivienda social* y sus centros urbanos/metropolitanos**, 2015
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* Los desarrollos habitacionales fueron designados por el INFONAVIT por ser los de mayor incidencia en el abandono de las viviendas.
** Estas distancias fueron medidas linealmente entre el conjunto habitacional y su correspondiente centro urbano/metropolitano. Las distancias reales

son evidentemente mayores si se miden siguiendo las redes viales.
Fuente: INFONAVIT, 2015, 69.

El patrén de dependencia del coche, que la mayor
parte de las ciudades mexicanas estd siguiendo,
refuerza estos problemas. Evidencias de este patrén
pueden encontrarse en el tamano de la flota vehicular
de la zona metropolitana del Valle de México que
ha tenido una tasa de crecimiento del doble que
las correspondientes a EUA y Canadd entre 2000 y

2010. Igualmente, los hallazgos en la evaluacién del
Fondo Metropolitano del Gobierno Federal (Iracheta
& Iracheta, 2014, 66) que mostraron que en las 16
zonas metropolitanas analizadas (2006 a 2009),
aproximadamente 48% del total de los recursos
financieros que recibieron fueron invertidos en
infraestructura vial, para coches principalmente, que
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Mapa 1
Ejemplo de localizacién de conjuntos habitacionales sociales en las 3 zonas metropolitanas
mas pobladas de México (Valle de México, Guadalajara y Monterrey), 2015
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Fuente: INFONAVIT, 2015, 70.
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Mapa 2
Ejemplos de desarrollos de vivienda social, 2014

de San Miguel ||

Fuente: INFONAVIT, 2015.

representaron 50% del niimero total de proyectos,
mientras solo 5% fueron dedicados a transporte
publico que recibieron 15% de los recursos.

Ademds de los graves problemas de congestién
del trdnsito en las ciudades con las consecuencias
econémicas y de salud publica que provoca la mala
movilidad, se agudiza el deterioro de la calidad del
aire, del que ni siquiera se cuenta con informacion
completa, porque en 2012, de acuerdo con el SNIA,
16 zonas metropolitanas no habian implantado
sistemas de monitoreo y solo en otras 16 se contaba
con informacién parcial sobre las emisiones de
ozono y de particulas suspendidas (PM10 y PM2.5)
que son los contaminantes que mds dias han
excedido la norma. Al contrastar esta informacién
con la generacién de datos de monitoreo en 18
zonas metropolitanas (INE, 2009a), solamente 3
generaban informacién para 6 de los 7 compuestos
regulados; 11 monitoreaban 5 compuestos y
el resto 4 o menos, incluyendo 2 metrépolis
que monitoreaban dnicamente 1 compuesto.
Igualmente, de acuerdo con ONU-HABITAT (2015),
de las 77 aglomeraciones urbanas analizadas para

Granjas del Marqués

Parajes del Sur [ Balcones de Alcald

_Volle de Puebla

aplicar el Indice de Prosperidad Urbana (CPI por
sus siglas en inglés), en 28 no existen sistemas de
monitoreo de la calidad del aire.

La evolucién de la calidad del aire en las zonas
metropolitanas de México -para las que se tiene
informacién- presenta resultados mixtos (INE,
2009a). Las particulas PM10,PM2.5 y el ozono (O,),
son los principales contaminantes y las normas en la
mayorfa de las metrépolis no se cumplen, aunque
en algunos casos ha habido mejoras importantes;
el monéxido de carbono (CO) ha sido mejor
controlado porque la mayoria de las metrépolis han
logrado mantenerse dentro de la norma.

Como se mencioné6 antes, una de las principales
fuentes de contaminacién del aire son los coches
ya que generan 95% de las emisiones de CO, 73%
del NO, y 15% del SO, (INE, 2009). Si bien la
tendencia es hacia la mejora de los motores o su
sustitucién por tecnologfas hibridas, eléctricas u
otras similares, esto ocurrird en el mediano-largo
plazo, por lo que las emisiones de los vehiculos
continuardn en las proximas décadas.
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Mapa 3

Ejemplo de sobreoferta de suelo para uso urbano, 2014
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Fuente: CENTRO EURE, 2015.

La OECD ha establecido que “...1a buena integraciéon
de la gobernanza del transporte y la de la planeacién
espacial —que son respectivamente, los campos prin-
cipales de trabajo de 70% y 60% de las instituciones
metropolitanas de la OECD-
significativamente a un mayor crecimiento y calidad
de vida” (OECD, 2015a, 11, traduccién propia).
Lamentablemente, éste no es el caso de las metrépolis

pueden contribuir

mexicanas, donde la planeacién espacial no estd
alineada con la movilidad metropolitana, ni con las
politicas de vivienda social, resultando una expansién
urbana descontrolada e insustentable que se refleja en
el crecimiento de la contaminacién atmosférica en
précticamente todas las metrépolis del pais.

La crisis hidrica que se avecina®

Otros problemasde orden eminentementeambiental
estan afectando a las metrépolis de México, siendo
la crisis hidrdulica-forestal uno de los mds graves.
Un factor que la magnifica, es la expansién urbana
difusa y dispersa y los cambios de uso del suelo;
ambos incrementan la demanda de agua potable y la
generacion de agua residual, al tiempo que reducen

Requerimiento
de suelo a 2040:

AT T R R T TN R R R R R R R R R R Rl s d ke n e ndand mh

 Excedente de suelo en 2014 :

113,781 ha

—

Area urbana de la ZMM, 2014

I:I 24,335 ha

Poligonos para desarrollos inmobiliarios
autorizados o en proceso de autorizacién, 2014

N 15,678 ha
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Suelo urbano total 18,188 ha

+80 mil viviendas
en construccion / proceso de ocupacién

18,188 ha
representan:

78.3 mas suelo requerido
3.12 més suelo anualmente para urbanizar
requerido  ” (escenario maximo)

- 1.22 mas suelo
requerido

30.5 mas suelo requerido
anualmente para urbanizar
(escenario minimo)

n
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"
n
: |
L ]
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n
9

la superficie forestal (bosque, selva, manglar), la
capacidad de recarga de los acuiferos y, en general
los servicios ambientales, aumentando los riesgos

ante fenémenos naturales y de erosién del suelo.?s

Estadisticas oficiales (SEMARNAT, 2010y CONAGUA,
2010) evidencian que el grado de presién sobre
los recursos hidricos nacionales alcanzé en 2010
17.4%*, lo que significa una sobreexplotacién del
recurso (extraccién autorizada sobre disponible). Sin
embargo, siete regiones hidrolégico-administrativas
tienen un grado de presién fuerte (entre 40 y 100%)
afectando a 52.5% de la poblacién nacional y de
estos, 84% (49.5 millones de habitantes en 2010)
habitaban en alguna de las 34 zonas metropolitanas
en estas regiones’. Un nivel de presién muy grave

3 Laversién original de este andlisis fue elaborada por José
A. Tracheta Carroll en Centro EURE.

4 Sistema Nacional de Indicadores Ambientales (SNIA),
indicador clave nimero 9, agua. El indicador se obtiene
dividiendo el volumen de agua autorizado para extraccién
entre el volumen de agua disponible.

5 Estimacién con base en datos del Consejo Nacional de Poblacién
(CONAPO), Delimitacién de las Zonas Metropolitanas de México
2010.
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corresponde a la ZMVM, que alcanzd 132.9% en
2010 Adicionalmente, 16 zonas metropolitanas
con més de 32 millones de habitantes en total,
enfrentan riesgos medio-alto y alto de inundaciones
(CENAPRED, 2010).

De acuerdo con el SNIA (2012), el tratamiento de
aguas residuales (municipales) estd regulado bajo la
NOM-CCA-031-ECOL/1993, lo que ha permitido
un incremento relevante en la tltima década, al pasar
de cercade 17% a poco mds de 40% en 2011, aunque
persisten fuertes limitaciones para avanzar debido a las
insuficiencias en la coordinacién metropolitana que
no permiten sinergias entre los municipios que las
conforman, a lo que se suma la falta de capacidades
técnicas y financieras de muchos gobiernos locales.
Un caso paradigmdtico es el del Rio Lerma en la
porcién que cruza por la Zona Metropolitana del
Valle de Toluca, que recibe descargas municipales e
industriales sin tratamiento en muchos casos al grado
que este rio es incapaz de sostener cualquier tipo de
vida que no sea bacteriana o microbiana’.

Intimamente asociado al reto hidrdulico de las
metrépolis mexicanas es la reduccion de las masas
forestales en su entorno y especialmente en los
ecosistemas costeros, donde el crecimiento urbano
ha causado reducciones considerables (ver ejemplo
en mapa 3). De acuerdo con el SNIA (2012), entre
1976 y 2007 la superficie cubierta con bosques en
México se redujo en 3% (0.09% tasa anual) y la de
selvasen 15% (tasaanual de 0.52%), y se ha estimado
una pérdida de 118.44 km* de bosque entre 1990
y 2000, tnicamente en la Zona Metropolitana del

Valle de México.

Los desechos soélidos?®

Otro problema ambiental en las metrépolis
mexicanas es el mal manejo de los residuos sélidos
sobre todo en la disposicién final, que suele ocurrir
en lugares inadecuados y sin utilizar tecnologias que
reduzcan sus impactos ambientales o que permitan
su aprovechamiento para la generacién de energia
0 como insumos para procesos productivos. Este
problema se agudiza porque su manejo no depende
de una sola autoridad, sino de un conjunto de
actores que requieren coordinarse para aprovechar
potenciales economias de escala. Si bien existen casos
positivos con sinergias entre distintas jurisdicciones
y organismos publicos y privados, la situacién mds
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comun es la de falta de conexidn entre ellos.

La generacién de residuos sélidos en las metrépolis
de México ha crecido poco mds de 30% en la dltima
década y representa 43% del total nacional. 23%
del total urbano (2011), fue depositado en tiraderos
a cielo abierto no controlados, aunque se debe
considerar que en 1995 representaba 70%; 64% se
depositaba en rellenos sanitarios y 8% en rellenos
de tierra controlados (SNIA, 2012)°.

De acuerdo a la composicién de los residuos sélidos
urbanos, se podria aprovechar mediante reciclaje o
generacién de composta poco mds de 85% del total;
sin embargo, en 2011 solo se aprovech6 5% (EPA,
2012a). Otra categoria corresponde a los residuos
peligrosos, cuyo manejo estd regulado por la Ley
General para la Prevencién y Gestién Integral de
los Residuos y la NOM-052-SEMARNAT-2005. Los
grandes generadores de estos desechos se localizan
mayormente en alguna zona metropolitana y en
particular en la del Valle de México que concentra
43% de los residuos y 30% del total de generadores
(micro, pequeno y grande) (EPA, 2012a). 7#1°x

Energia y ciudad™

El conjunto de retos ambientales de las metrépolis

mexicanas, se asocian directamente con el
fenémeno energético, porque 82.6% de la energia
eléctrica se genera con combustibles f6siles (52.2%
gas natural, 18.8% petréleo y 11.5% carbén) que
son los principales generadores de gases de efecto

invernadero (GEI).

6 Comisién Nacional del Agua. Datos geogrificos y
socioecondmicos por regién hidrolégica-administrativa.

7 Declaracién del Dr. Cheick Fall, experto del Centro
Interamericano de Recursos del Agua (CIRA) de la
Universidad Auténoma del Estado de México.

8 La version original de este andlisis fue elaborada por José
A. Iracheta Carroll en Centro EURE.

9 Como ejemplo, la Agencia de Proteccién Ambiental
de Estados Unidos (EPA por sus siglas en inglés) reporta
anualmente la situacién de los residuos sélidos, y dentro de
sus clasificaciones no se considera siquiera el depésito en
lugares no controlados, sino que el foco es en el volumen
depositado en rellenos sanitarios, volumen recuperado a
través de reciclaje y composta, y volumen incinerado para
generar energfa.

10 La versién original de este andlisis fue elaborada por
José A. Tracheta Carroll en Centro EURE.
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Cuadro 2

Fuentes de GEI y porcentaje de generacion en las ciudades

Porcentaje de emisiones de GEF

Sector Porcentaje de emisiones globales de GEI en las ciudades
Provision de energia 25.9 8.6-13
Industria 19.4 7.8-11.6
Silvicultura 17.4 0
Agricultura 13.5 0
Transporte 13.1 7.9-9.2
Residencial y comercial 7.9 4.7-5.5
Desechos y aguas residuales 2.8 1.5
Total 100 30.5-40.8

Fuente: ONU-HABITAT (2012, 544), basado en Barker ez a/, 2007 y Satterthwaite, 2008.

La produccién bruta de electricidad en el pais pasé
de México pasé de 37.1 TWh en 1978 a 296.01
en 2012 con un consumo final de 225.9 TWh
(23% residencial y 55% industrial), lo que implica
un crecimiento total de 700% en 35 afios con una
tasa anual del orden de 20%, muy por arriba de las
tasas anuales de crecimiento de la economia y de la
poblacién (1EA, 2013), destacando la concentracién
de este crecimiento en las ciudades y metrépolis.

El sector eléctrico nacional depende en gran medida
del uso de combustibles fésiles. De acuerdo a cifras
de la IEA (2013), 82.6% de la energia eléctrica se
genera con combustibles fésiles (52.2% gas natural,
18.8% petréleo y 11.5% carbén)!'. En términos
ambientales, estas cifras son muy reveladoras, ya que
la combustién de petréleo y carbén es la principal
fuente de generacién de gases de efecto invernadero
(GEI) y de contaminacién del aire correspondiendo
a las ciudades una proporcién muy importante
(cuadro 2). Resulta también relevante lo poco que
se ha avanzado respecto a la generacién de energia
a partir de fuentes limpias, como la energfa solar o
edlica, ya que la generacion de la primera es nula
para efectos practicos y la segunda representa 1.1%
del total.

Las cifras muestran la importancia de las ciudades
para disminuir la generacién de GEI. En esta
estimacién, la generacion de energia es la actividad
conmayor peso, sinembargo, son diversoslos factores
que contribuyen a una mayor o menor proporcion
de emisiones para cada sector. La contraparte de la
generacién de GEI son los riesgos e impactos que
tiene el cambio climdtico en las ciudades destacando
6 (ONU-HABITAT, 2012): 1). incremento del nivel
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del mar; 2). tormentas tropicales mds agresivas; 3).
eventos de lluvias torrenciales (mds agua en menor
tiempo); 4). eventos de temperatura extrema (calor
y frio) y; 5). sequias mds agudas.

Estos eventos pueden ser potencialmente devasta-
dores para la infraestructura fisica de las ciudades
mexicanas, destacando las ubicadas en las costas y
las que enfrentan riesgos diversos (inundaciones
principalmente); mésalld deavancesen la prevencién
de desastres, la mayorfa de las metrépolis siguen
creciendo y expandiéndose sin tomar seriamente
en consideracién estos riesgos, lo que se evidencia
en la localizacién de los usos del suelo y el minimo
avance en la movilidad sustentable.

Los limites de la planeacion y la
legislacion territorial

Estas limitaciones y problemas de las metrépolis
mexicanas no pueden ser resueltos con el sistema
de planeacién vigente que se ha vuelto disfuncional,
porque no ejecuta lo que los planes aprobados
prescriben y en consecuencia no logra sus
objetivos.

De manera similar, el marco legal de la planeacién
urbana se ha vuelto obsoleto y las autoridades
locales son incapaces de poner en prictica estrategias
y mecanismos de coordinacién interestatal e
intermunicipal para la planeacién territorial, el

11 El restante 17.4% se genera en hidroeléctricas (11%),
3% en plantas nucleares, 2% en plantas geotérmicas y 1.1%
con energia edlica; el resto corresponde a biocombustibles,
y fuentes no especificadas.
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transporte, la vivienda o el ambiente, siendo ademis
muy vulnerables a la corrupcién que surge de las
presiones externas por aprobar cambios de uso
del suelo y para emitir licencias de construccién,
siendo afectados principalmente los municipios
con mayores carencias de capital humano y recursos
financieros.

¢ Qué hacer? Hacia la Reforma
Urbana-Metropolitana

Gobernar las metrépolis para lograr un desarrollo
urbano mds equitativo, espacialmente ordenado y
sustentable, significa alcanzar un acuerdo socio-
politico organizado en un marco coherente basado
en conocimiento de frontera sobre una gobernanza
metropolitana de largo alcance. México puede
ofrecer, si no buenas practicas, si una gama amplia
de ideas que han sido exhaustivamente debatidas
por las tres ultimas legislaturas federales (Senadores
y Diputados) con la participacién de politicos,
funcionarios, académicos y toda clase de actores
sociales y privados durante los tltimos 8 anos (2007
en adelante) y que conforman la base de la Reforma
Urbana-Metropolitana que se encuentra en una
fase final de revisién previa a su aprobacién en el
Congreso Mexicano. Si bien algunas ideas clave de la
reforma se refieren explicitamente al sistema urbano
y no al metropolitano, es necesario reconocer que
las metrépolis son en primer lugar ciudades, mds
complejas, pero al fin ciudades, por lo que desde la
perspectiva de la planificaciéon y de la gobernanza
urbana, continan  siendo  responsabilidad
primordial de los gobiernos locales, aunque es
claro que los otros 2 dmbitos de gobierno (federal
y estatal) tienen también un papel muy importante
que cumplir especialmente desde la 6ptica regional
y de convocatoria a la coordinacién y cooperacién
inter-municipal. Desde esta perspectiva, promover
una Reforma Metropolitana es luchar por una
Reforma Urbana que incluya la complejidad de los
temas socio-espaciales.

Ideas clave de la Reforma
Urbana-Metropolitana

M Una fuerte gobernanza metropolitana requiere en
primer lugar, e/ reconocimiento legal y la regulacion
de las metrdpolis; en el mismo sentido, el sistema de

planeaciéon urbana en México debe reconocer a los
municipios como la jurisdiccién territorial bdsica
que conforma las metrépolis y las regiones del pais.
De ahi que un primer paso es la conceptualizacion de
las ciudades y de las metrépolis desde las perspectivas
legal, territorial y estadistica, dado que ninguna estd
definida nacional ni localmente en los marcos legal
y de planeacién espacial. Con base en lo anterior,
una dificultad relevante para planificar una ciudad
o0 una zona metropolitana bajo los sistemas actuales
surge porque la unica entidad espacial reconocida
es el municipio y la tnica unidad estadistica es
el Area Geogrifica Estadistica Basica (AGEB) y
ninguna de las dos ha sido delimitada considerando
la estructura y evolu—cién de las dreas urbanas.
Adicionalmente, el concepto de centro de poblacion
que es lo mds aproximado a una ciudad y que es
regularmente utilizado para efectos de planeacién
territorial, no es una norma generalizada ni permite
considerarlo como herramienta valida para delimitar
las ciudades y las metrépolis y tampoco para todo
tipo de decisiones de politica publica. Como
resultado, muchas ciudades y zonas metropolitanas
tienen criterios diferentes y metodologias para
su delimitacién espacial y persiguen diferentes
objetivos que no son necesariamente reconocidos
por todas las instancias gubernamentales que toman
decisiones sobre el desarrollo de las ciudades y las
metrépolis.

M La gobernanza metropolitana requiere también de
una estrategia nacional sélida e inclusiva orientada
a inducir la participacién y colaboracién inter-
municipal. Esto significa reconocer a los municipios
como los socios principales para la construccion
de la gobernanza metropolitana, convirtiéndolos
en los duenos del sistema y con ello, que asuman
responsabilidades en asuntos metropolitanos comola
definicién de los limites territoriales y la elaboracién
y ¢jecucién de los programas metropolitanos.

Los arreglos administrativos metropolitanos para
facilitar la realizacién conjunta de proyectos y la
ejecucion de acciones entre actores sociales deberdn
ser promovidos y también regulados. Desde esta
perspectiva, es necesario que los planes municipales
de desarrollo urbano y ambiental deriven de los
respectivos metropolitanos, a fin de construir primero
una visién participativa de la TOTALIDAD (la zona
metropolitana) y posteriormente de sus PARTES (los
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municipios). Es también necesario hacer obligatoria
la coordinacion inter-estatal e inter-municipal en las
metrdpolis, promoviendo y premiando las politicas
y proyectos inter-municipales que tengan una clara
visién metropolitana.

B Es fundamental establecer legalmente en
cada una de las entidades publicas responsables
de la planeacién espacial y la administracién y
gobierno urbanos una clara definicion de funciones
y atribuciones para cada dmbito de gobierno. La
politica mexicana y la determinacién de politicas
publicas, son fuertemente orientadas por razones
electorales; por eso, el Gobierno federal tiene
muchos programasy politicas sociales asistencialistas
para los grupos sociales y asentamientos de menor
ingreso tratando de atender todo tipo de necesidades
y problemas urbanos, fallando al mismo tiempo
en la determinacién y promocién de politicas
nacionales de orientacién del desarrollo urbano,
para la coordinacién metropolitana, la movilidad
sustentable en las ciudades o para la vivienda, entre
otros temas territoriales sensibles.

B Es necesario reconocer oficialmente el derecho
de todos los ciudadanos de disfrutar ciudades y
metrépolis mds seguras, equitativas, productivas,
ordenadas, democriticas, seguras y sustentables,
dondelosderechoshumanosde todosson respetados.
Desde que la Suprema Corte de Justicia de la
Nacién determiné que los acuerdos internacionales
firmados por el Gobierno de México son ley, el
Articulo Primero de la Constitucién nacional fue
recientemente reformado para reconocer todos los
derechos humanos, convirtiéndose en la plataforma
para un reconocimiento amplio del derecho a
la ciudad dentro de la nueva legislacién sobre
desarrollo urbano que se encuentra en proceso de
debate en el pais (2016).

B Como se anotd antes, las ciudades y metrdpolis
han

desordenada e insustentable. Para enfrentar este

mexicanas enfrentado  una  expansion
problema, la gobernanza metropolitana debe transitar
hacia un patrén espacial mds consolidado y compacto,
que deberd ser formalizado dentro de la nueva
agenda legislativa. En este sentido resaltan 3 ideas
relevantes: a) priorizar la ocupacién de los predios
vacios y baldios dentro de las ciudades y metrépolis;

b) controlar el crecimiento disperso en las periferias
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urbanas; c¢) definir la localizacién de “suelo
estratégico” para ofrecer alternativas bien localizadas
para la vivienda y los equipamientos sociales de
los més pobres, con lo cual se podria controlar el

crecimiento de los asentamientos informales.

M DPara lograr un nuevo patrén espacial para
las ciudades y zonas metropolitanas, diversas
politicas publicas adicionales deben establecerse
para reconocer el espacio piiblico no solo como un
instrumento vital para hacer efectivo el derecho a
la ciudad, sino también para aprovecharlo como
herramienta en los barrios y colonias para favorecer
la compactacién y consolidacién urbana y la
recuperacion del tejido social.

B Una Politica Nacional de Suelo Urbano es
requerida para recuperar la funcién social del suelo
en las ciudades y metrépolis y para definir las
responsabilidades de los mercados inmobiliarios
en el desarrollo urbano. Como fue mencionado
anteriormente, es fundamental promover la oferta
masiva de lotes habitacionales bien localizados y
con servicios bdsicos para las familias de menor
ingreso que en la actualidad no cuentan con oferta
formal de vivienda por parte del gobierno o del
mercado; en este contexto, es necesario también
una nueva Politica Nacional de Vivienda que no
permita conjuntos habitacionales aislados, alejados
de los centros urbanos y sin todas las facilidades
y equipamientos que requiere su poblacién; que
fomente la ocupacién de la tierra vacante dentro de
las dreas urbanas e incentive el reciclamiento de la
vivienda desocupada. Estas debieran ser estrategias
de alta prioridad para los 3 6rdenes de gobierno y
debieran ser incentivadas y apoyadas por el sistema
de planeacién urbana aprovechando todos los
programas y apoyos federales.

B Una gobernanza efectiva en ciudades y zonas
metropolitanas requiere certeza para unareal, efectiva
y corresponsable participacion de los ciudadanos, sus
organizaciones y empresas en la planeacion urbana y
en las decisiones que afectan la vida cotidiana de las
comunidades urbanas. Este enfoque participativo, no
debiera limitarse solo a ser legislado, sino concretado
en estructuras institucionales participativas como
los institutos de planeacién, los observatorios
urbanos y los consejos deliberativos, las entidades
de coordinacién inter-municipal y las empresas
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metropolitanas publico-privadas para la movilidad,
la infraestructura urbana y para otras funciones
urbanas y metropolitanas.

B Dado que la mayoria de los planes urbanos y
metropolitanos no son asumidos por los politicos
y los funcionarios publicos e inclusive por buena
parte de la sociedad, como instrumentos para la
toma de decisiones, su contenido y metodologias
tienden a carecer de la fuerza que se requiere para
una efectiva transformacién de las ciudades y las
metrépolis. Adicionalmente, existen diferentes
sistemas de planeacién relativos al desarrollo
urbano, al ordenamiento ecolégico del territorio
y al desarrollo socio-econémico, teniendo cada
uno su propia legislacién, planes especificos y
dependencias gubernamentales que los administran,
sin que exista la sinergia y alineamiento entre ellos
no obstante que atienden la misma realidad socio-
espacial. Es entonces fundamental como parte de
la reforma urbana, poner atencién a la necesaria
coordinacion y alineamiento o integracion de estos 3
sistemas de planeacidon que operan en las ciudades
y en las zonas metropolitanas. También es muy
importante asegurar una efectiva y corresponsable
participacién social en la planeacién territorial,
y que esta sea ejecutada de acuerdo a sus planes y
normas, debiendo establecerse consecuencias legales
por incumplimiento o manejo inapropiado de
planes y programas.

M Una condicién para poder avanzar en la atencién
de los problemas urbanos y metropolitanos
mencionados, es la adecuacién y actualizacién
del Sistema Nacional de Informacion para el
Desarrollo Urbano y la Planeacién y las estructuras y
normatividad que permitan procesos transparentes de
decision y rendicion de cuentas sobre los compromisos
asumidos en planes y programas.

B Finalmente, una transformacién tan amplia
como la propuesta, requiere la generacion de nuevos
instrumentos para el desarrollo urbano y metropolitano
y para la planeacion del suelo urbano, como es el
caso de los relativos a la captura y administracion
de las plusvalias inmobiliarias, impuesto predial
flexible, derechos de desarrollo y nuevas industrias
y profesionales para la regeneracién urbana y para
la gestién de suelo habitacional para los mds pobres
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en las ciudades y metrdpolis y, en general, los que se
requieren para el mejoramiento urbano.

Conclusion

A manera de conclusién, la Reforma Urbana-
Metropolitana en México puede ser alcanzada si
se logra un trabajo conjunto de diversas fuerzas
sociales como se ha intentado en los tltimos 8 afios.
Como ha sido ampliamente reconocido, el siglo XXI
es el siglo de las metrépolis (OECD, 2015b). Hoy,
la gobernanza de base territorial y la planeacién
urbana deben ser participativas y de largo plazo;
por el tamano e importancia de las metrépolis en
el desarrollo y por la magnitud de su crisis, se han
vuelto tan importantes como las politicas econémicas
y sociales nacionales, aunque lamentablemente no
han tenido desde el gobierno mexicano y desde los
actores sociales la prioridad que requieren.

La Reforma Urbana-Metropolitana en México
debe ser considerada como piedra de toque para la
seguridad nacional y el desarrollo del pais, porque
pricticamente todas las decisiones que afectan el
desarrollo presente y futuro ocurren y seguirdn
ocurriendo en las ciudades y cada vez mds en las
aglomeraciones metropolitanas, convirtiéndolas en
las arenas del desarrollo social o de su disrupcién.

Lerma, México, Junio de 2016.
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