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Resumen ejecutivo

PUNTOS DESTACADOS

B Las ciudades son el principal motor de la

economia mexicana. Generan el 90% del PIB
nacional (ONU-HABITAT, 2016) y son el hogar de
dos terceras partes de la poblacién mexicana
(ONU-HABITAT, 2018). Sin embargo, presentan
retos importantes como la baja calidad del aire,
el suministro hidrico, la baja calidad de vida y
la desigualdad social. Estos retos hacen de las
ciudades el escenario fundamental en la lucha
contra la crisis climatica, a la vez que se mejora
la calidad de vida de toda la poblacién.

La mayoria de las ciudades mexicanas han
crecido en extension desde el afo 2000,
mientras que su densidad ha disminuido;
el crecimiento mas veloz se localiza en

las localidades periféricas de las areas
metropolitanas (CUT, en publicacién).

-

Xalapa México; Credito: Angel petrilli / Flicker

Actualmente la expansién urbana es
dificilmente controlable porque los
instrumentos legales vigentes no se han
adecuado al proceso de urbanizacién.

La expansion urbana en las ciudades
mexicanas no reparte de forma equitativa las
cargas y los beneficios entre todos los sectores
de la poblacién. Los grupos mas vulnerables,
localizados en la periferia, disponen de una
menor oferta de empleos y equipamientos
urbanos que los grupos mas favorecidos,
localizados en las zonas centrales de las
ciudades.

Para contrarrestar los efectos perniciosos del
modelo actual, las ciudades deben aspirar a
un modelo urbano 3C+EL, es decir, ciudades
compactas, conectadas, coordinadas,
limpias y equitativas. El cambio de ruta
hacia este modelo implica realizar cambios
en las politicas piblicas de vivienda, suelo,

Acciones federales para la planeacién urbana: hacia mejores ciudades para todos 8
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movilidad, mitigacién de riesgos y adaptacién
al cambio climatico, gobernanza metropolitana
y financiamiento para el desarrollo urbano.

La politica federal de vivienda ha financiado
fundamentalmente vivienda nueva de baja
densidad a trabajadores formales de grupos
socioecondémicos medios, con lo que se ha
descuidado a los grupos mas bajos y a los
trabajadores informales. La vivienda en
renta en zonas centrales y los esquemas de
financiamiento a trabajadores informales
para la autoconstruccién y mejoramiento de
vivienda pueden apoyar el cambio a un modelo
de politica de vivienda incluyente.

La falta de reservas territoriales piblicas y
la fragmentacion de la informaci6n catastral
y registral restringen la politica nacional de
suelo. Estos obstaculos pueden solventarse
mediante esquemas de recuperacion de
plusvalias del desarrollo inmobiliario y la
integracion y generacion de la informacién
catastral a nivel federal.

Las reglas de operacion de los multiples

fondos federales para movilidad limitan la
inversion en sistemas de movilidad sustentable,
especialmente en ciudades pequenas y
medianas. Es necesario modificar las reglas
para permitir la inversion en infraestructura

de movilidad activa —especialmente en las
ciudades con los crecimientos mas rapidos-y
priorizar los programas de renovacién vehicular
del transporte de carga y de pasajeros.

La gestion federal del riesgo se basa en la
reaccion, no en la prevencién, carece de
fondos suficientes y tiene pocos instrumentos
municipales para la mitigacion del riesgo.
Ademas de incrementar progresivamente

la asignacion de fondos federales, es
necesario establecer normas federales de
construccion y definir el papel de los atlas
de riesgo municipales en el ordenamiento
territorial. Asimismo, es necesario que todos
los agentes que participan en el desarrollo
urbano —piblicos y privados— asuman la
responsabilidad compartida en la gestion
del riesgo.

B La gobernanza metropolitana se basa en la
cooperacion voluntaria de los municipios
y no cuenta con incentivos para establecer
mecanismos de gobierno metropolitanos
duraderos. Se recomienda la promulgacién de
una ley de coordinacion metropolitana que
establezca los criterios para las cargas y los
beneficios municipales, asi como las sanciones
factibles, y que garantice el libre acceso a la
informacién por parte de la ciudadania.

m Los municipios no disponen de autonomia
financiera ya que la mayoria de sus ingresos
proviene de transferencias federales. La
federaci6n debe apoyar técnicamente a estados
y municipios para generar la informacion
catastral y los criterios de valuacién
inmobiliaria, sobre todo para apoyar en la
recuperacion de plusvalias a nivel municipal.

m Finalmente, en ruta hacia un modelo de
ciudad 3C+LE, las propuestas anteriores se
basan en tres principios: corresponsabilidad
administrativa entre los tres niveles de
gobierno, progresividad del apoyo federal en
funcion de la capacidad de gestion estatal y
municipal, y visién integral de la planeacion.

SOBRE ESTE REPORTE

El reporte Acciones federales para la planeacion
urbana: hacia mejores ciudades para todos es el
resultado de dos anos de trabajo e investigacion de
la Coalicién para la Transformacién Urbana, que ha
trabajado en México desde enero de 2019, liderada
por el Instituto de Recursos Mundiales México (WRI
ME£x1co), con el apoyo de C40, GGGI, El Colegio de
México, el Tecnologico de Monterrey, ONU Habitat,
ICLEI, Fundar, Oxfam, la UNAM, la CEPAL, Techo
México, GIZ, El Colegio de Urbanistas de México,
IDOM y el ITAM.

La Coalicion es una iniciativa global para
apoyar a los gobiernos nacionales a acelerar

el desarrollo econémico y enfrentar la crisis
climatica mediante la transformacion de las
ciudades. A nivel global, esta integrada por mas
de 4o institutos de investigacion, organizaciones
intergubernamentales, inversores, proveedores
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de infraestructura, empresas de asesoramiento
estratégico, ONGs y redes de ciudades, todos con un
mismo objetivo: la creacion de ciudades sostenibles,
habitables, equitativas y que potencien el desarrollo
econdmico y el bienestar de las personas.

Este reporte identifica el curso de la politica urbana
nacional en México, los actores en el proceso de
planeacion urbana y las areas de oportunidad de
la politica urbana federal para transformar las
ciudades. Las diferentes areas de oportunidad se
analizaron alrededor de seis lineas de accién:

Vivienda para todos

Gestion del suelo y control de la expansion
Movilidad urbana sostenible

Resiliencia urbana y gestion de riesgos
Gobernanza metropolitana
Financiamiento del desarrollo urbano

av W

En linea con las oportunidades identificadas,
el reporte termina por presentar una serie de
recomendaciones, con el fin de fortalecer la politica
urbana federal y lograr ciudades compactas,

Plaza de Bellas Artes, CDMX. Credito: WRI México

coordinadas, conectadas, limpias y equitativas
que se adapten a los retos de la crisis climatica.

LA IMPORTANCIA DE LAS
CIUDADES MEXICANAS

Las ciudades mexicanas son las principales
generadoras de riqueza en el pais: el 90% del PIB
nacional se produce en ellas, lo que corresponde

a 70% a las zonas metropolitanas (ONU-HABITAT,
2016). Ademas, dos terceras partes de la poblaciéon
vive en ciudades (ONU-HABITAT, 2018). Sin embargo,
éstas afrontan riesgos importantes que es necesario
solucionar, sobre todo en la calidad del aire, el
suministro y el manejo del agua, la calidad de

vida de la poblacion y la desigualdad social. Por
ello, las ciudades juegan un papel crucial en la
lucha contra la crisis climatica y la desigualdad,
como se destaca en el reporte de 2019 Emergencia
climatica, oportunidad urbana de la Coalicion para
la Transformacion Urbana Global (CUT, 2019).

Para poder cumplir este papel, las ciudades
deben transitar a un modelo urbano compacto,

Acciones federales para la planeacién urbana: hacia mejores ciudades para todos 10



conectado, coordinado, limpio y eficiente (3C+LE),
cuyo crecimiento esté planeado, en el que los
ciudadanos se puedan desplazar de forma eficiente y
disfrutar de la ciudad. Para ello, los distintos niveles
de gobierno deben actuar de forma cooperativa bajo
ejes rectores compartidos, con el fin de garantizar

la sustentabilidad, la resiliencia y la conservacion
medioambiental, y para distribuir de forma justa en el
espacio urbano las oportunidades para la poblacién.
En suma, se trata de generar una ciudad de derechos.

Sin embargo, esta meta se ha alejado en las tltimas
décadas. La expansion urbana acelerada reciente ha
supuesto un obstaculo para la transformacion, ya que
el crecimiento en la periferia urbana a través de grandes
desarrollos habitacionales unifamiliares de baja
densidad, desconectados de los centros urbanos, ha
polarizado la desigualdad en el acceso al empleo y los
equipamientos urbanos y ha agudizado los conflictos
medioambientales. Ademas, los instrumentos legales
para poder controlar la expansion urbana, enmarcados
al ambito municipal, no se han adaptado al proceso de
metropolizacion. Por tanto, el marco normativo vigente
presenta lagunas que hay que subsanar para garantizar
la transformacion urbana.

HACIA EL FORTALECIMIENTO DE
UNA POLITICA NACIONAL URBANA
EN MEXICO: RESPONDIENDO A

LA RAPIDA URBANIZACION Y LOS
CAMBIOS DEMOGRAFICOS

Desde 2013, la entidad rectora de la formulacion

de politicas urbanas es la Secretaria de Desarrollo
Agrario, Territorial y Urbano (SEDATU), la cual
también ejecuta programas y proyectos que buscan
el desarrollo territorial en el pais. Posteriormente,

el Congreso de la Uni6n aprobd en 2016 la Ley
General de Asentamientos Humanos, Ordenamiento
Territorial y Desarrollo Urbano (LGAHOTDU), con el
fin de consolidar el marco normativo para ordenar el
uso del territorio y establecer la concurrencia de la
federacién, las entidades federativas, los municipios
y las demarcaciones territoriales para la planeacion,
ordenacion y regulacion de los asentamientos
humanos en el territorio nacional.

La creciente importancia del ordenamiento del
uso del territorio se vio reflejada al priorizarse en

el vigente Plan Nacional de Desarrollo 2019-2024.

El anexo del plan establece tres ejes transversales,
que son problemas relevantes en el pais comunes a
todos los temas de politica ptiblica que se quieren
atender en el sexenio. El tercer eje es el denominado
“territorio y desarrollo sostenible”, y en él se plantea
que “una comprension adecuada del territorio

y del desarrollo sostenible es fundamental para
poder alcanzar los objetivos que se plantea esta
administracion”.

Con todo, a pesar de los avances normativos y
administrativos desarrollados en el pais en torno a
la planeacion y al desarrollo urbano, todavia hay
camino que recorrer para acelerar la transformacion
urbana. En ese sentido, la Coalicién ha identificado
areas de oportunidad en las cuales el gobierno
federal puede desarrollar acciones coordinadas

con los gobiernos locales para mejorar los entornos
urbanos en México.

AREAS DE OPORTUNIDAD EN LA
POLITICA URBANA FEDERAL PARA
EL DESARROLLO URBANO

Los elementos identificados que en la actualidad
impiden que las ciudades mexicanas reduzcan sus
emisiones de gases de efecto invernadero (GEI),
con lo que se contribuya a generar ciudades mas
compactas, sostenibles y resilientes al cambio
climatico, asi como a crear entornos urbanos con
menos inequidades y mayores oportunidades para
todos, son los siguientes.

m En términos de vivienda, se debe superar el
modelo de grandes desarrollos habitacionales
monofuncionales de vivienda unifamiliar
en periferias desconectadas. La politica de
vivienda debe garantizar la provisién de oferta
habitacional suficiente y adecuada, con la
prioridad en el segmento de poblacién de
menor ingreso, de forma que se encuentre bien
localizada, adecuadamente dotada de servicios
y equipamiento urbano, y con condiciones
dignas de habitabilidad. Del mismo modo,
los programas federales de vivienda para la
poblacion que se encuentra en la informalidad
econ6mica han sido escasos, por lo que no se
ha asegurado el cumplimiento del derecho
constitucional para ese sector de poblacién, que

11 Acciones federales para la planeacién urbana: hacia mejores ciudades para todos



no tiene derecho a un crédito hipotecario por
parte de los organismos nacionales de vivienda
o de la banca comercial.

Respecto a la gestion del suelo para controlar la
expansion urbana, la falta de reservas territoriales
por parte de las administraciones ptiblicas de los
tres 6rdenes de gobierno imposibilita desarrollar
de forma efectiva una planeacion ordenada y
enfocada en disminuir la desigualdad social y
preservar el medioambiente. En ese sentido, las
distintas capacidades de las administraciones
locales requieren de un mayor involucramiento

de la administracion federal en la gestién del
suelo. Del mismo modo, la falta de certeza juridica
de la tenencia de la tierra y la fragmentacién de
los instrumentos de ordenamiento del suelo (de
caracter urbano y rural) no aseguran el maximo y
mejor uso de éste.

En términos de movilidad urbana y acceso,

el modelo actual de financiamiento a la
infraestructura vial para el automévil privado
debe modificarse para permitir un mayor
financiamiento a modos sustentables y equitativos
de movilidad, de forma que la planeacién integral
de la movilidad, junto con la gestién de usos

del suelo, constituyan la columna vertebral de

la transformacién urbana. En ese sentido, la
dispersion y fragmentacién de los fondos de
financiamiento federales y las restricciones en las
reglas de operacion a la infraestructura urbana de
movilidad sustentable establecen barreras para

el acceso a los municipios con menor capacidad
técnica e institucional. La falta de planeacién en
movilidad local a largo plazo puede explicarse por
la incertidumbre de las transferencias federales a
mediano y largo plazo, tanto en la cuantia como
en la periodicidad.

En el tema de resiliencia urbana, mitigacién
y adaptacion al cambio climatico, se ha
identificado que el enfoque federal de
gestion del riesgo se enfoca principalmente
en la reaccion tras el desastre, por lo cual se
asignan pocos fondos federales especificos
para acciones de prevencion, lo que impide
minimizar los riesgos. De igual forma, no
existe una corresponsabilidad en la gestion

Credito: WRI México

del riesgo por parte de los agentes que inciden
en el desarrollo urbano, tanto piiblicos como
privados. Por altimo, la complejidad de las
reglas de operacion de los fondos dificulta

el acceso a los municipios con menores
capacidades institucionales.

En cuanto a la gobernanza metropolitana,

la conformacioén de la arquitectura legal desde
las leyes federales y estatales, desincentiva

la cooperaciéon municipal para constituir
instituciones de gobernanza metropolitana,

al no imponer la obligatoriedad de establecer
mecanismos de cooperacion, con reglas claras
de operacién y distribucién de las cargas y

los beneficios. Por otro lado, el disefio de las
reglas de operacion de los fondos federales de
financiamiento de proyectos metropolitanos, cuya
gestion recae en el orden de gobierno intermedio
estatal, y no en los municipios, desincentiva

la constitucién de acuerdos entre municipios

y la creacion de una cultura de gobernanza
metropolitana.

Por altimo, para el financiamiento del
desarrollo urbano se ha identificado que la
dependencia absoluta de los presupuestos
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municipales de las transferencias federales RECOMENDACIONES HACIA UNA
para su operacion minima elimina de facto el POLITICA URBANA FEDERAL
principio de corresponsabilidad fiscal entre los CONSOLIDADA EN MEXICO

tres 6rdenes de gobierno. De forma adicional,
una mayoria de municipios del pais no cuenta

con las capacidades institucionales, técnicas y Ante este contexto, este reporte establece
ﬁscales para poder Cumplir con sus atribuciones recomel’ldaciones de pOlitica urbana federal en Cada
legales en materia fiscal. uno de los nichos de oportunidad, previamente

mencionados, que se resumen de la siguiente
manera: en el Cuadro 1.

Cuadro 1
Recomendaciones hacia una politica urbana federal consolidada en México

Linea de accion Recomendaciones

Vivienda para todos - Incrementar la oferta de vivienda para la poblacion de menores ingresos en las zonas urbanas
consolidadas en localizaciones centrales.

Aceptar que el crecimiento urbano puede ser una oportunidad para proporcionar vivienda en
suelo a un menor precio, siempre y cuando el suelo se inserte en un proceso de planeacion
urbana y territorial integral, con todos los servicios de un ndcleo urbano consolidado y
conectado con los centros de empleo, educacion, salud y recreacion por medio de transporte
publico masivo de calidad.

Control de la expansion - Incorporacion de instrumentos de planeacion de escala intermedia para desarrollos de areas
y gestion del suelo especificas de la ciudad, en donde se incorporen instrumentos diversos de delimitacion de
usos de suelo con la participacion de la comunidad en el desarrollo.

Incorporacion de espacios publicos como mecanismos de mitigacion de impacto de
construcciones industriales, con lo cual se permitan usos mixtos en areas industriales a
través de la incorporacion de infraestructura verde.

Movilidad y - Modificacion del esquema de financiamiento a la infraestructura vial para el automovil
accesibilidad urbana privado.

Transitar a un modelo de movilidad que refleje los modos de desplazamiento reales de la
poblacion urbana para que sea mas sustentable y, sobre todo, més equitativo.

Resiliencia urbana, - Lagestion del riesgo debe ser una responsabilidad compartida por todos los sectores de la
mitigacion y sociedad, especialmente por los agentes piblicos y privados, que son los que mas inciden en
adaptacion al cambio los modelos de desarrollo urbano.

climatico

El enfoque reactivo debe dar paso a una vision preventiva, que minimice los futuros dafos,
tanto en pérdidas humanas como econdmicas y ambientales.

Gobernanza - Lacoordinacion metropolitana debe sustentarse en una voluntad decidida de cooperacion y

metropolitana gestion entre municipios que comparten territorio y retos, por lo que el gobierno federal debe
apoyar la constitucién de un andamiaje legal claro y preciso, al delimitar responsabilidades y
sanciones para los participantes.

13 Acciones federales para la planeacién urbana: hacia mejores ciudades para todos



Linea de accion Recomendaciones

Gobernanza
metropolitana
planeacion metropolitana.

Financiamiento del
desarrollo urbano

Aportar fondos especificos metropolitanos sélo a aquellos municipios que hayan realizado
esfuerzos claros en esa direccion, como la provision compartida de servicios publicos o la

La administracion federal debe seguir ahondando en la descentralizacion y corresponsabilidad
de los tres drdenes de gobierno. Sin embargo, incidir en esta direccién no exenta de

responsabilidades al gobierno federal, especialmente cuando la magnitud de la brecha técnica,
administrativa y financiera de los municipios del pais es tan acusada.

Los esfuerzos federales deben orientarse a reducir la brecha y la dependencia de los entes
territoriales a las transferencias federales, de forma que los municipios adquieran la capacidad
financiera necesaria para poder focalizar los esfuerzos federales en estrategias de desarrollo

del conjunto de la nacién.

En sintesis, los tres principios que fundamentan las
recomendaciones anteriores son la necesidad de
establecer la corresponsabilidad administrativa de
los distintos niveles de gobierno en la planeacién
urbana y territorial, la progresividad del apoyo
interinstitucional en funcién del rezago en la
capacidad de gestién local y la visi6n integral

de la planeacion. Bajo estos principios se podra
comenzar a afrontar la obligacion ineludible de
transformar las ciudades mexicanas, combatiendo
la brecha de desigualdad del pais, asegurando

el desarrollo econdmico y minimizando la
vulnerabilidad ante la crisis climatica. Si el cambio
fracasa no sélo se comprometera el bienestar futuro
del pais, sino la aspiracion a una sociedad justa.

Este reporte pretende ser principalmente una
herramienta para los tomadores de decisiones, en
primer lugar del nivel nacional, para que puedan
trabajar en la incorporacion de estas recomendaciones
a un marco de politica urbana nacional. También puede
servir a los diferentes niveles de gobierno para que

las recomendaciones se vean reflejadas en la politica
local, se traduzcan en mejores politicas urbanas
enfocadas en los problemas urbanos que afrontan

las ciudades mexicanas, y se logre la consolidacién

de ciudades bajas en carbono y mas equitativas. El
contenido de este reporte no representa la posiciéon
individual o colectiva de ninguno de los miembros del
comité técnico, pero si recoge las ideas y argumentos
presentados dentro del proceso participativo.
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1. Introduccion

El programa de la Coalicion para la Transformacion
Urbana (CTU) parte de una iniciativa global para
apoyar a los gobiernos nacionales a enfrentar los
principales retos econdmicos, ambientales y de
equidad que existen a nivel global, con lo que ayuda
a transformar las ciudades para que sean habitables
y sostenibles. La iniciativa en México inicio sus
labores en noviembre de 2018.

En el largo plazo, el objetivo de la Coalicién para la
Transformacién Urbana es generar una plataforma

de investigacion y construccién de politicas ptblicas
que permita crear y mejorar las herramientas para la
toma de decisiones en materia urbana. Asi, el trabajo
realizado en este documento no se limita a entregar

un analisis del estado de las ciudades mexicanas y a
generar una serie de recomendaciones con una vision a
largo plazo, sino que se inscribe en un marco de trabajo
colectivo y un didlogo abierto y permanente entre
distintas organizaciones que buscan transformar la

Ciudad de Querétaro. Credito: Paco Bulos/ Flicker

realidad urbana hacia ciudades prosperas, inclusivas
y sostenibles. El presente reporte recoge una serie

de ejercicios participativos que se realizaron a lo
largo de los primeros doce meses de trabajo, lo que
permiti6 recabar opiniones de diferentes sectores de
la sociedad: gobierno federal, legisladores, gobiernos
locales, institutos de planeacién, sociedad civil, sector
privado, academia y organizaciones internacionales.
Mas de treinta expertos participaron en los ejercicios,
con una audiencia total de mas de mil personas.
Aunque este documento no refleja necesariamente

la posicién individual de cada uno, es un esfuerzo
por incorporar las principales preocupaciones y
recomendaciones de todos.

Entre 2001 y 2011, México tuvo la tercera tasa mas alta
de expansion urbana de los paises de la Organizacion
para la Cooperacion y el Desarrollo Econémicos
(OCDE, 2015). Ademas, las tasas de motorizacién

se duplicaron en la primera década del siglo XXI 'y
continian en aumento con un cuatro por ciento de
crecimiento anual'. A nivel urbano, los mayores riesgos

1. Anivel nacional, de acuerdo con el Urban Policy Review:
Mexico 2015 de la OCDE, en el conjunto de las 74 zonas
metropolitanas del pais, en promedio desde el afio

2000, y de acuerdo con los datos de vehiculos de motor
registrados en circulacion del INEGI.
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para el bienestar y el desarrollo econémico estan
relacionados con la falta de recursos hidricos, la mala
calidad del aire, los altos tiempos de movilizacion y la
baja calidad y habitabilidad de la vivienda, asi como
el aumento de las emisiones de biéxido de carbono
(CO,). Ademas de esto, la politica de gasto piiblico no
parece estar alineada con la mejora de las condiciones
en las ciudades, ya que se prioriza la construccion de
infraestructura vial para transporte particular en vez
del transporte multimodal y masivo (SEDATU et al.,
2018), lo que aumenta la demanda de energia e implica
muy pocos mecanismos redistributivos en la politica
de movilidad. El resultado es el incremento de la
desigualdad, la contaminacion y la congestion.

Incluso en este contexto, las ciudades mexicanas
son el motor de la economia nacional, ya

que generan el 9o por ciento del PIB, con la
contribucion del 70 por ciento de las areas
metropolitanas?. Ademas, son el hogar de mas de
dos terceras partes de la poblacién mexicana3.
Sin embargo, los costos totales de contaminacion,
congestion, accidentes y ruido en las cinco
ciudades mexicanas mas grandes alcanzan

un costo equivalente al 4 por ciento del PIB
nacional (OCDE, 2015). Esto concuerda con una
disminucion de la productividad de todas las zonas
metropolitanas entre 2005 y 2010, principalmente
por la falta de conexidn eficiente entre la
poblacién, los empleos, la infraestructura y los
equipamientos urbanos.

Las ciudades juegan un papel fundamental en el
camino para lograr el cumplimiento de las metas
de emisiones de GEI fijadas en los acuerdos
internacionales, por lo que la accién climatica
debe constituir un pilar esencial en los estados

y municipios. Los retos medioambientales

son especialmente importantes en ciudades

en desarrollo, ya que la capacidad de gestion

y financiacion de los gobiernos locales es
insuficiente para proveer bienestar a la poblacién.

En este sentido, las ciudades mexicanas son
altamente dependientes de las transferencias del
gobierno federal.

Existen dos hitos relevantes en la configuracion
de la politica urbana nacional de los Gltimos
afios. Primero, la creacion de la Secretaria de
Desarrollo Agrario, Territorial y Urbano (SEDATU)
en el afno 2013; segundo, las modificaciones en
2016 a la Ley General de Asentamientos Humanos,
Ordenamiento Territorial y Desarrollo Urbano
(LGAHOTDU). Esta nueva estructura institucional
todavia requiere de un proceso de desarrollo
legislativo e instrumental que permita generar
mejores mecanismos de coordinaciéon entre

las distintas instituciones que participan en la
politica y la planeacién urbanas, asi como con la
Secretaria de Medioambiente y Recursos Naturales
(SEMARNAT) y la Secretaria de Hacienda y Crédito
Piblico (SHCP). Ademaés, atin existen retos muy
importantes para lograr aterrizar estos principios
de politica de alto nivel en planes y estrategias
especificas de accién que realmente logren influir
en los patrones de desarrollo urbano y territorial.

Los patrones de urbanizacién de las ciudades
mexicanas son ineficientes desde muchas
perspectivas, y representan costos excesivos para
los ciudadanos, los gobiernos y el medioambiente.
Los incrementos de poblacién y expansion urbana
en la mayoria de las ciudades mexicanas, sin el
acompafamiento de politicas que promuevan

el desarrollo compacto, coordinado, conectado

y limpio, sumado a otros factores, genera

grandes brechas de desigualdad en el acceso

a oportunidades de la poblacién. Por ejemplo,

la localizacion residencial de la poblacién de

los grupos mas desfavorecidos de las zonas
metropolitanas restringe su acceso a la oferta
laboral en las ciudades, lo que los constrifie a s6lo
el 40 por ciento de las oportunidades de las que
dispone la poblacién de mayores recursos (CUT,

2. ONU-Habitat (2016). El porcentaje puede variar en funcién

de la metodologia utilizada. Sin embargo, los estudios
concuerdan en que la mayor parte del PIB nacional se
genera en las ciudades, especialmente en las de mayor
tamanio.

3.

El porcentaje puede variar en funcién de la fuente y la
metodologia. De acuerdo con el World Urbanization
Prospects 2018 de Naciones Unidas, el 80 por ciento de la
poblacion mexicana vive en zonas urbanas.
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2020 en publicacién?). Los patrones de desarrollo
urbano han sido dirigidos por politicas de vivienda
con una oferta determinada por el mercado,
alineadas con mecanismos de financiacién piblicos
que no controlan las condiciones del mercado, la
ubicacién de la vivienda y la conexién a servicios,
lo que provoca que las ciudades se expandan

de forma drastica a través de un crecimiento
distante, disperso y desconectado. Este modelo

de crecimiento urbano ha exacerbado la brecha
del acceso a las oportunidades, y las personas de
escasos recursos son las que han sufrido el mayor
costo: aquellas zonas periféricas con precariedad
en la provisién de servicios piblicos basicos, y sin
conexion a las zonas centrales de la ciudad, han
sido sus Gnicas opciones para encontrar un lugar
en donde vivir.

En este sentido, es preciso desarrollar modelos
urbanos adaptables a las necesidades especificas
de cada ciudad. Para esto, el fortalecimiento del
trabajo de orientacion de la politica urbana de lo
nacional a lo local es fundamental. Si se mantienen
los patrones de urbanizacion actuales, el Gnico
escenario futuro posible es el del incremento

del riesgo y el desarrollo deficiente, tanto en lo
econémico, lo social y lo ambiental. La planeacién
de las ciudades debe llevarse a cabo con una vision
de largo plazo, integrada, sistémica y prospectiva,
que deje a un lado las coyunturas temporales y las
necesidades politicas de corto plazo. La adopcién
de politicas y practicas de planeacién urbana que
busquen transformar las ciudades a un modelo mas
compacto, conectado, coordinado y equitativo, se
vera traducida en beneficios econémicos, sociales y
medioambientales para toda la poblacion.

Con este objetivo en la mira, el presente documento
presenta lo siguiente:

a) Un diagnostico general de los procesos de
desarrollo urbano en las ciudades mexicanas

para entender sus principales herramientas
e incentivos institucionales, regulatorios y
financieros, y

b) Una serie de recomendaciones para modificar
los elementos que consideramos esenciales
para el redireccionamiento del modelo de
desarrollo urbano en México.

De esta forma, la Coalicién ha decidido enfocarse
en seis areas que resumen lo que consideramos que
corresponde a los ejes centrales de trabajo desde

el gobierno federal, por lo que se han consolidado
como las seis tematicas principales que aborda el
presente reporte, de acuerdo con la construcciéon
conjunta y participativa de los miembros del
Comité Técnico de la Coalicion:

Vivienda para todos

Gestion del suelo y control de la expansion
Movilidad urbana sostenible

Resiliencia urbana y gestion de riesgos
Gobernanza metropolitana
Financiamiento del desarrollo urbano

IRV S

1.1 LA FILOSOFIiA DETRAS

DE LA COALICION PARA LA
TRANSFORMACION URBANA EN
MEXICO

1.1.1 Reconociendo el potencial de las
ciudades desde la politica publica federal

El reporte global Emergencia climatica:
oportunidad urbana de la Coalicion para la
Transformacién Urbana argumenta que los paises
lideres del futuro seran aquellos que logren
desarrollar su economia a partir de ciudades
exitosas. Actualmente los gobiernos nacionales
enfrentan tres retos urgentes e interrelacionados
(CUT, 2019):

4. Datos preliminares del estudio El costo de la expansion
urbana en México, actualmente en preparacion. Para el
célculo se considera Unicamente la oferta disponible en

un viaje de 30 minutos desde cada manzana urbana, en
transporte publico masivo o caminando.
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1. Una economia global en proceso de
desaceleracion que no proporciona empleos
de calidad a millones de personas pobres.

2. Lainsatisfaccion general hacia la politica,
principalmente por el crecimiento de la
desigualdad.

3. La crisis climatica, que esta causando mas
dafios de los previstos.

En este contexto, las ciudades adquieren un

papel protagonico, ya que son polos atractores de
inversion que deben utilizarse para mejorar las
condiciones de habitabilidad y calidad de vida de
la poblacién. En un proceso de urbanizacion global
creciente, las ciudades concentran la mayor parte
de la poblacién mundial, son el foco de generacion
de empleos y de bienestar, y representan el 8o por
ciento del PIB (Dobbs et al., 2011) por lo que la
prosperidad nacional en el largo plazo dependera
del camino que tomen las ciudades en todo el
mundo.

En linea con ese pensamiento global, en los
altimos afios México ha constituido al desarrollo
urbano como uno de los ejes rectores de la politica
nacional. Sin embargo, existen grandes retos en
la implementacién de los principios. En especial
porque no es posible abordar de forma integral
los retos de la politica urbana en México sin
enfrentarse al problema de la desigualdad social,
uno de los mayores retos del pais. La desigualdad
social en México tiene una expresiéon espacial

por el papel que juega la estructura urbana en la
intensificacion de la desigualdad: la perpetuacion
del modelo de desarrollo de vivienda asequible

y de interés social a través de subsidios ptblicos
en la periferia y con deficientes servicios ptiblicos

ha favorecido el desplazamiento de la poblacién
de menores ingresos de las zonas urbanas
centrales (OCDE, 2015). Ademas, este régimen de
desigualdad genera que la poblacién de escasos
recursos asuma los mayores costos de la crisis
climatica, tanto por la contaminacién como por
su ubicacién en zonas de alto riesgos (Islam,
2015). Ante esta realidad, el desarrollo de politicas
piblicas nacionales sensibles a los retos sociales
y ambientales es parte de la solucion para detonar
cambios a gran escala.

Dadas las tendencias de urbanizacién actuales en
México, se espera que el porcentaje de poblaciéon
urbana siga creciendo, con lo que pasara del 80.2
en 2018 al 83.5 por ciento en 2030, lo que implica
un crecimiento en términos absolutos de 104 a

123 millones®. Por esto, las ciudades mexicanas
seguiran concentrando a la poblacién y generando
riqueza. A su vez, la poblacién vulnerable sera la
mas expuesta a los impactos ambientales de la
crisis climatica. La escala de las ciudades y la mayor
flexibilidad de sus mecanismos de gobernanza
ofrecen la mejor oportunidad para cambiar la
inercia de practicas obsoletas. Una alternativa de
urbanizacién con buena gestién de los recursos
naturales, fundamentada en un contrato social

y econémico equitativo, es necesaria para que se
reduzca la contaminacién ambiental.

Desde el punto de vista de la economia urbana,

la aglomeracién de personas y actividades
productivas de las ciudades aumentan los beneficios
econdmicos’. La densidad de poblacion y de
actividades econ6micas puede reducir los costos

de transaccion, incrementar la transferencia
tecnoldgica y de conocimiento?, atraer al capital

5. De acuerdo con el Censo Nacional de Gobiernos Municipales
y Delegaciones 2017 del INEGI, el 51.2 por ciento de los
municipios que participaron en el censo declararon tener
desarrollos irregulares dentro de sus limites administrativos,
y el 39.4 por ciento declaré tener asentamientos humanos en
zonas de riesgo.

6. 55.3 por ciento de la poblacién mundial vive en ciudades,
pero la tasa de urbanizacion en México es ain mas elevada:

80.2 por ciento de la poblaciéon mexicana vivia en ciudades
en 2018 (ONU-DESA, 2018).

Las economias de aglomeracién implican rendimientos
crecientes de escala.

La generacion de externalidades positivas en las ciudades
también depende de elementos como la escala de la ciudad,
que puede tener variaciones regionales.
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humano especializado® e incrementar la eficiencia
energética. De forma adicional, los municipios
pueden beneficiarse de potenciales reducciones
del costo de provision de infraestructura y servicios
piblicos, por las economias de escala generadas
en las aglomeraciones urbanas®. Las ciudades son,
ademas, espacios idéneos de experimentacién para
nuevos sistemas de infraestructura, servicios y
espacios piblicos innovadores de bajas emisiones
en carbono, adaptados a cada contexto social,
econoémico, ambiental y cultural. Los resultados de
estos experimentos son esenciales porque tienen
implicaciones a escala nacional.

La politica urbana integral debe incorporar

criterios para reducir las emisiones de fuentes
contaminantes, regular el uso del suelo para
controlar la mancha urbana y aumentar la eficiencia
energética, la seguridad constructiva y el uso de
materiales sostenibles. Recordemos que el proceso
de urbanizacion por si mismo no reduce las
emisiones de carbono por habitante; es el tipo de
modelo urbano escogido y, sobre todo, su gestion, lo
que reduce las emisiones e incrementa la eficiencia
de la ciudad (Fay y Opal, 2000).

De acuerdo con la LGAHOTDU y la Constituciéon
Politica de los Estados Unidos Mexicanos, el gobierno
federal tiene la autoridad y la potestad para regular,
incentivar y obligar a que el desarrollo territorial y
urbano sea integral y coordinado en el conjunto del
pais. La implementacién de politicas ptblicas federales
para mejorar la gestién, asi como la planeacién del
desarrollo de las ciudades mexicanas, reflejara una
sefial inequivoca de que el gobierno federal apuesta

por el desarrollo urbano y territorial como el eje de
desarrollo futuro del pais, y como el vertebrador

del logro de los compromisos suscritos para reducir

la huella ambiental a gran escala. Sin embargo, el
gobierno federal no puede acometer esta tarea solo.
Las politicas nacionales deben ser complementadas y
apoyadas por los gobiernos locales, de forma que todos
los 6rdenes de gobierno asuman la responsabilidad
compartida de la gestion de la ciudad y el territorio.

En sintesis, la ruta de las ciudades mexicanas hacia
un escenario de reduccién de emisiones, obliga a

que los gobiernos federal, los estatales y los locales
adopten medidas integrales para desarrollar ciudades
compactas, conectadas, coordinadas, limpias y
equitativas (modelo 3C+ LE). Este marco de referencia
promueve ciudades con un crecimiento® planeado,
con una estructura urbana compacta®, en las que se
permite que los ciudadanos se muevan eficientemente
para acceder al empleo, satisfacer sus necesidades

y disfrutar de la ciudad (conectadas), en las que los
distintos niveles de gobierno se responsabilizan de

su gestion de forma cooperativa y bajo ejes rectores
compartidos (coordinados), y en las que se garantiza la
sustentabilidad, resiliencia y conservacion ambiental
(limpias), mientras se asegura una distribucién
espacial justa de las oportunidades y de la poblacién
(equitativas). La ciudad 3C+LE es, en suma, un modelo
de ciudad de derechos.

Reducir la huella de carbono de las ciudades es posible
a través de generar tejidos urbanos mas densos,
conectados y accesibles, a la par de admitir mayores
beneficios econémicos. Estudios recientes de la
Coalicién para la Transformacién Urbana indican

9. Talycomo desarrolla Florida en su tesis de la clase
creativa (Florida, 2010), en la que los trabajadores de
profesiones liberales insertados en la economia global
deciden localizarse en ciudades con un caracter mas liberal
y con una buena oferta de servicios urbanos (naturales y
construidos). Sin embargo, no existe unanimidad sobre
la decision de localizacion de este tipo de trabajadores.
Por ejemplo, Storper (2013) defiende la tesis de que
son las empresas globales las que deciden ubicarse en
ese tipo de ciudades, lo que ocasiona un llamado para
el capital humano especializado. En cualquier caso, la
calidad del entorno urbano, un ambiente social tolerante
y la distribucién de la riqueza creada, son factores que
comparten las ciudades exitosas.

10. Deigual forma, una excesiva aglomeracién también
puede llegar a incrementar los costos de provision, si
se supera el punto de inflexién que supone el menor
costo marginal del servicio, determinado en parte por la
tecnologia del sistema.

11. En el caso de que sea necesario, tanto por crecimiento
poblacional o econémico. No debe asumirse que el éxito
de una ciudad implique necesariamente crecimiento
fisico en el territorio.

12. A este respecto, la compactacién no debe implicar
necesariamente una estructura urbana monocéntrica. La
estructura urbana éptima puede depender de la escalay
del patrén de desplazamientos de la poblacién.

19 Acciones federales para la planeacién urbana: hacia mejores ciudades para todos



que existe una correlacién positiva entre la densidad
poblacional y la innovacién econémica® (CUT, 2019).
Las economias de aglomeracién de las ciudades crean
ventajas competitivas por la masa critica de trabajo y
el capital que atrae mayores inversiones. Las ciudades
dinamicas pueden impulsar cambios en la estructura
econdmica, especialmente cuando el crecimiento se
ocasiona por el proceso de migraciéon campo-ciudad,
por situaciones de inseguridad o conflicto (Fay, 2005).
El crecimiento econémico debe ir acompanado de

un proceso de urbanizacién planeado y sustentable
que asegure un adecuado acceso a servicios y bienes
urbanos equitativamente distribuidos.

Por tanto, fundamentar el desarrollo urbano

s6lo bajo el modelo de lo compacto, conectado y
coordinado deja a un lado un elemento humano

y moral fundamental en la agenda mexicana: la
equidad urbana, tanto en el acceso a oportunidades
como en el ejercicio del derecho a un medioambiente
limpio. El patrén urbano actual en las ciudades
mexicanas evidencia la elevada desigualdad espacial

y econOmica. La degradacién medioambiental y

los desastres climaticos crean trampas de pobreza,
ciclos viciosos que perpetfian la transmision
intergeneracional de pobreza y desventajas
socioeconémicas (cf. Fay, 2005). Por ejemplo, frente a
los desastres medioambientales, las poblaciones mas
vulnerables son las pobres y marginadas, ya que su
ubicacion en zonas de riesgo y la precariedad de sus
viviendas son factores que perturban sus vidas y sus
recursos econdmicos, normalmente concentrados en
la vivienda. Por el contrario, la poblacién de mayores
ingresos se ubica en localizaciones mas seguras y
dispone de activos financieros diversificados que le
permite disminuir su nivel de riesgo ante los mismos
desastres. Por tanto, aunque la exposicién a los
desastres ambientales de las poblaciones de altos

y bajos ingresos puede ser similar, hay un impacto
mayor en la poblacion mas marginada y pobre
(Hallegatte, 2014). La administracion ptblica, en
suma, debe garantizar que el patrén de desarrollo
urbano adoptado corrija estas brechas y garantice la
justicia espacial de la ciudad.

Equidad urbana y justicia espacial: una ciudad de derechos

La promocion de la equidad urbana es un medio para garantizar los derechos de sus habitantes. Ademas de acarrear
beneficios econdmicos, es fundamental para poder construir una politica urbana medioambiental. El concepto de justicia
territorial, planteado originalmente por Bleddyn Davies en 1968, relaciona la suficiencia de la provision de servicios locales
en las distintas areas de la ciudad con la nocion espacial de la justicia social (Davies, 1968). David Harvey (2009) lo enfocd
en mayor medida hacia las necesidades poblacionales en el contexto de la ciudad, entendida como una construccion
social y economica. Desde este punto de vista, la distribucion de los recursos urbanos debe satisfacer, como minimo, las
necesidades basicas de la poblacion. La diferencia entre la distribucion de los recursos urbanos necesarios para satisfacer
las necesidades basicas y su reparto espacial real, supone la medida inicial de la injusticia territorial,

Henri Lefebvre introdujo el concepto de derecho a la ciudad como un llamamiento a la accion colectiva para
recuperar la participacion de la ciudadania en la definicion y gestion de los espacios urbanos. Segun Lefebvre,

el derecho a la ciudad se ejerce a través de la accion: el uso del espacio, la participacion y la lucha contra la
dominacion espacial de las fuerzas capitalistas. Para Lefebvre, el derecho a la ciudad es el punto de partida, un
derecho materializado a través de la autogestion, el proceso activo y continuo para crear las condiciones adecuadas
dentro de la ciudad. Lefebvre, en su concepcion radical del derecho a la ciudad, rechaza la transformacion de la urbe

13. Elinforme encuentra que, en el caso europeo, un incremento

de la densidad poblacional del 10 por ciento trae aparejado
un incremento de 1.1 por ciento en patentes registradas

por cada mil habitantes. En el caso estadounidense el
incremento de patentes registradas es de 1.9 por ciento.
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a través de la ldgica del mercado, el cual organiza y estandariza los espacios. Como articula Harvey unas décadas
después, la demanda del derecho a la ciudad es reclamar cierto tipo de poder de creacion sobre los procesos de
urbanizacion y la forma en que nuestras ciudades se forman y reconfiguran, y hacerlo de una forma fundamental y
radical (Harvey, sf.)

Este concepto del derecho a la ciudad se ha vuelto una bandera para movimientos populares, la sociedad civil

e instituciones nacionales e internacionales. Incluso la Nueva Agenda Urbana, en su vision de una ciudad para
todos, reconoce los esfuerzos de los gobiernos nacionales y locales de consagrar el derecho a la ciudad. El
abogado y urbanista Peter Marcuse ha comentado que hay tres usos contemporaneos del derecho a la ciudad, que
descienden de la idea original lefebvriana:

El uso ideoldgico mas fiel a la concepcion marxista de Lefebvre y Harvey.

El uso liberal que organizaciones internacionales y entidades gubernamentales adoptaron, y en el que se
invoca el derecho a la ciudad como un tipo de derecho enumerado que funciona dentro del sistema liberal-
democratico actual.

El uso instrumentalizado del derecho a la ciudad para asuntos especificos (por ejemplo, el derecho a dormir en
parques publicos) (Coggin, 2018)"

La tendencia por parte de los movimientos contemporaneos y las organizaciones internacionales de invocar el
derecho a la ciudad en su segunda acepcion ha suavizado su origen radical y marxista, revindicando el derecho a
la ciudad bajo una agenda liberal. Por ello, es necesario definir con precision de qué forma se utiliza el concepto
de derecho a la ciudad en estas lineas, de manera que el componente aspiracional del concepto original de
construccion social compartida e igualitaria de Lefebvre no se diluya. Con este fin, la activacion de la ciudadania
en la creacion compartida de la ciudad es esencial. De forma especifica, hace falta incorporar en el proceso de
creacion, decision y gobernanza ciudadana a los grupos sociales histéricamente marginados y vulnerados por el
modelo de desarrollo urbano mexicano: los grupos indigenas, las mujeres, las personas discapacitadas, los adultos
mayores, los migrantes y refugiados, los menores de edad y, en general, todas aquellas minorias con desventajas
estructurales?,

En México, el derecho a la ciudad se ha adoptado de forma oficial por parte de las instituciones de gobierno. México
fue uno de los paises firmantes de la Nueva Agenda Urbana (NAU), que explicita el derecho a la ciudad como

el concepto rector para conseguir “una ciudad para todos, refiriéndonos a la igualdad en el uso y el disfrute de
las ciudades y los asentamientos humanos, y buscando promover la inclusividad y garantizar que todos los
habitantes puedan crear ciudades y asentamientos humanos justos, seguros, sanos, accesibles, asequibles,

Citando a Mehmet Baris Kuymulu, Margit Mayer y Mark Purcell (Coggin, 2018).

La desigualdad puede medirse por el indice Gini. De acuerdo con la Encuesta Nacional de Ingreso y Gasto en
los Hogares 2018 (INEGI), el coeficiente de Gini del ingreso corriente total trimestral de los hogares es de 0.426,
siendo 1 el valor de maxima concentracién del ingreso y 0 una distribuciéon del ingreso equitativa en los deciles
de los hogares.
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resilientes y sostenibles, y habitar en ellos” (ONU, 2017). Aunque la adopcion de la NAU no impone obligaciones
firmes al gobierno federal mexicano, si implica una alineacion oficial y simbélica con sus metas por parte del
gobierno federal. De forma adicional, el gobierno de la Ciudad de México ha consagrado el derecho a la ciudad
de forma inequivoca en su Constitucidn Politica del afo 2017 garantizando “el derecho a la ciudad, que consiste
en el uso y el usufructo pleno y equitativo de la ciudad [...] un derecho colectivo que garantiza el ejercicio

pleno de los derechos humanos, la funcion social de la ciudad y su gestion democratica, y asegura la justicia
territorial, la inclusion social y la distribucién equitativa de bienes pdblicos con la participacion de la ciudadania’
Los esfuerzos para codificar el derecho a la ciudad en documentos oficiales reflejan una tendencia a aceptar

la reivindicacion de los intereses colectivos de la ciudadania® para ser agentes de la creacion de la ciudad.

Sin embargo, la institucionalizacion del derecho a la ciudad puede diluir y banalizar el concepto si los poderes
publicos no la salvaguardan a través de instrumentos especificos y procesos que pongan en practica y garanticen
su fundamentacion comunitaria y equitativa.

Por lo general, el escenario mas extendido en las ciudades mexicanas es el del fracaso del proceso de
reivindicacion del derecho a la ciudad, ya que ha sido el mercado el que ha jugado un papel protagdnico en la
conformacion de las ciudades. Como expone Harvey, la funcion social de la ciudad se reduce frente a la creciente
privatizacion de la ciudad derivada de su proceso mercantilista de conformacion; la privatizacion de la plusvalia
urbana generada suplanta el objetivo de su distribucion equitativa en busca del bien pdblico. En particular, este
proceso se torna evidente en la especulacion del mercado inmobiliario, y en concreto en la vivienda. Saskia Sassen
explica que la vivienda es mucho mas que la vivienda en las ciudades globales, y que se ha tornado un ambito

de materialidades para la especulacién inmobiliaria, en vez de un derecho y un bien publico que sirva al derecho
humano basico a la vivienda (Senado de la Republica, 2019). Harvey explica que el Estado apoya sistemas de
gobernanza que favorecen la acumulacion del capital corporativo y la privatizacion de la plusvalia (sf.: 13).

Asi que si los gobiernos y las instituciones realmente pretenden reivindicar el derecho a la ciudad, sus esfuerzos
deberian encaminarse a redisefiar las reglas del juego urbano que privilegian que el mercado controle la
produccion y las ganancias del espacio urbano. Como explica David Brain (2019) con referencia a la concepcion del
espacio publico, hace falta explorar la creacion activa de lugares como una practica politica y como un componente
critico potencial de la “innovacion civica’ contemporanea*, Este proceso de creacion activa debe ser inclusivo

con las voces y necesidades de los grupos marginados, al tiempo que reconoce la perspectiva de género y la
equidad social para poder combatir los sesgos sociales y cierra las brechas que se generan por las oportunidades
desiguales que ofrece el sistema a los distintos grupos. A partir de este enfoque, el gobierno federal tiene la
obligacion y la oportunidad de intervenir y combatir los patrones mas regresivos de las Ultimas décadas.

Articulo 12 de la Constitucion Politica de la Ciudad de México.

“In order to transcend the limits of this [neoliberal] logic, a sociology of public space can move beyond regarding
it as a site for social interaction to exploring the active making of places itself as political practice and as
potentially a critical component of contemporary ‘civic innovation.” (Brain, 2019).
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En resumen, el modelo mexicano de desarrollo
urbano, ademas de perseguir una configuracién

de la estructura urbana compacta, coordinada,
conectada y sostenible, debe construirse bajo

un precepto central irrenunciable: el derecho a

la ciudad como el recogimiento de los derechos
colectivos de los ciudadanos, entre los que se
incluye el acceso equitativo al espacio urbano. Bajo
el contexto de equidad, existen diferentes areas de
oportunidad para transformar la hoja de ruta del
desarrollo y la planeacién urbana en México: las
condiciones de la vivienda, la localizacién de los
usos urbanos, la vulnerabilidad de la poblacién

a distintos riesgos, y otros. Para poder identificar
los principales instrumentos de caracter legal que
regulan estas areas de oportunidad a nivel nacional
e internacional, el siguiente apartado incluye

un ejercicio de diagnoéstico general de dichos
instrumentos. De esta forma, el conocimiento
colectivo construido desde la Coalicion para la
Transformacién Urbana pueda ser utilizado en
capitulos sucesivos para proponer lineas de accién
especificas que reconfiguren el patron de desarrollo
urbano actual hacia un modelo mas equitativo,

con mejores condiciones de habitabilidad y
accesibilidad para todos los ciudadanos.

1.1.2 Instrumentos legales nacionales e
internacionales

Bajo la constitucién mexicana, todas las
autoridades gubernamentales “tienen la obligacion

Parque México, CDMX. Crédito: WRI México

de promover, respetar, proteger y garantizar los
derechos humanos”, los cuales se definen por
acuerdos internacionales y las leyes nacionales.
Los documentos rectores de los derechos humanos
internacionalmente reconocidos son la Declaracién
Universal de Derechos Humanos (DUDH), el Pacto
Internacional de Derechos Civiles y Politicos
(PIDCP) y el Pacto Internacional de Derechos
Econémicos, Sociales y Culturales (PIDESC). Estos
documentos rectores de los derechos humanos
internacionalmente reconocidos, relevantes en

la gobernanza urbana, consagran, entre otros,

el derecho a la propiedad individual y colectiva
(DUDH, Art. 17), el derecho a una calidad de

vida digna y adecuada —que incluye la vivienda

y una mejora continua de las condiciones de
existencia— (DUDH y PIDESC, Art. 11), y el derecho
a la participacion politica (PIDCP, Art. 25). Como
signatario de estos pactos, México se encuentra
formalmente obligado a sostener estos derechos
fundamentales en sus acciones y politicas.

Mas recientemente, México ha expresado su
compromiso con la Nueva Agenda Urbana
(Habitat III) y la Agenda 2030 para el Desarrollo
Sostenible. Este compromiso incluye la provision
de servicios basicos a todos los ciudadanos, lo que
incluye vivienda, agua potable, comida nutritiva

y servicios de salud (ONU, 2017). También implica
el compromiso de promover politicas que apoyen
la constitucién de ciudades mas limpias, reduzcan
emisiones de gases de efecto invernadero, y
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los riesgos de desastres naturales, mejoren la
conectividad urbana y el acceso al espacio ptblico.

La constitucién mexicana recoge y reitera los
derechos fundamentales articulados por estos
pactos y obliga al Estado a proteger los derechos

a la “vivienda digna y decorosa”, entre otros
derechos fundamentales de primera y segunda
generacion que también deben ser amparados por
las autoridades'4. Por otro lado, la Ley General del
Equilibrio Ecolégico y la Proteccién Ambiental
(LGEEPA) y la Ley General de Asentamientos
Humanos, Ordenamiento Territorial y Desarrollo
Urbano (LGAHOTDU) estructuran un marco
legislativo federal que recoge metas aspiracionales,
las cuales buscan proteger los recursos
medioambientales y regularizar una estrategia de
urbanizacion ordenada y equitativa.

En términos formales, las metas de la Coalicién ya

se encuentran recogidas dentro de las obligaciones
existentes dentro del marco normativo mexicano
actual. Sin embargo, hay una discrepancia entre

la articulacion de intenciones a través de acuerdos
internacionales y leyes nacionales, y el cumplimiento
sustantivo de esas mismas obligaciones. Al

hablar del acceso a la justicia ambiental a través

del procedimiento de amparo en México, Carlos
Baquedano (2012) ha observado que “es posible
observar un criterio contradictorio, pues por una parte
reconoce y otorga un derecho a un medioambiente
sano a la sociedad, y por otra lo limita al establecer
que es de imposible ejercicio en nuestro régimen
normativo”. Esta queja de Baquedano refleja la brecha
entre la ley articulada y su incumplimiento por falta
de procedimientos de planeacién, evaluacion, control
y rendicién de cuentas.

Al partir de esta premisa, este documento pretende
ofrecer herramientas iniciales para cerrar las
brechas que impiden mantener un sistema de
planeacién sustentable y equitativo. Sin embargo,
antes de profundizar en el analisis, es necesario
realizar una descripcién general de la organizacion
y los actores que intervienen en el sector de la

planeacién urbana, para poder contextualizar la
ubicacién de las brechas en este proceso. Esta tarea
se realiza en el siguiente apartado.

1.1.3 Organizacion del sector de la
planeacién urbana nacional

Aunque la responsabilidad sobre la planeaciéon
urbana federal recae formalmente en la Secretaria
de Desarrollo Agrario, Territorial y Urbano
(SEDATU), la autoridad e influencia sobre los
instrumentos que influyen en la planeacién y los
mecanismos de desarrollo se distribuyen entre
varios niveles de gobierno, particularmente en

los gobiernos locales, como lo estipula el articulo
115 constitucional. La autoridad de la planeacion
del territorio se encuentra repartida en multiples
entidades que juegan un papel determinante en
los patrones de desarrollo, atin cuando muchas
veces no existe coordinacion entre estas entidades
y cada una disefie instrumentos y politicas de
forma independiente. La falta de coordinacion
institucional genera miltiples retos, por lo que
entender los limites de cada agente, tanto legales
como presupuestales, es esencial para disefiar
politicas transversales que puedan sortear este
laberinto burocratico y legislativo.

Quiénes actuan

Los actores que afectan la planeacion y el desarrollo
urbano en México son variados, e incluyen a
entidades del sector ejecutivo encargadas de

diseniar e implementar los programas del gobierno,
entes legisladores en todos los niveles, entidades
federativas, metropolitanas y municipales, sector
privado y representantes de la sociedad civil. A pesar
del enfoque del documento en analizar la accién

del gobierno federal en la planeacién urbana, es
también esencial entender la constelacion de actores
subnacionales, privados y no gubernamentales que
incide en el ejercicio descentralizado de la planeacion,
en la que concurren diferentes instrumentos a escalas
multiples y que deberia estar armonizada con los
objetivos a nivel nacional.

14. Arts. 1,4y 25 de la Constitucion Politica de los Estados
Unidos Mexicanos.
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El Congreso de la Unién

El poder legislativo federal se distribuye a través

de un sistema bicameral entre el Senado de la
Republica y la Camara de Diputados. El Congreso
tiene la facultad “para expedir leyes sobre planeacion
nacional del desarrollo econémico y social” del pais
a través del articulo 73 de la Constitucion. Estas leyes
guian las acciones de las otras dependencias del
gobierno. El Congreso también tiene la autoridad

de iniciar el proceso de reforma constitucional a
través del voto de dos terceras partes de una camara.
Las leyes generales, expedidas a nivel nacional,
tienen aplicacion transversal en todas las entidades
federativas, por lo que la labor del legislativo toma
un papel preponderante en el disefio del marco
normativo que debe orientar el ejercicio de la
planeacion territorial.

FIGURA 1

El poder ejecutivo federal

Como se evidencia en la Figura 1, el papel de algunas
secretarias del poder ejecutivo esta relacionado

con la planeacion: la Secretaria de Medioambiente

y Recursos Naturales (SEMARNAT) y los 6rganos
vinculados, la Secretaria de Desarrollo Agrario,
Territorial y Urbano (SEDATU) y los organismos
vinculados, la Secretaria de Hacienda y Crédito
Publico (SHCP), y la Secretaria de Comunicaciones
y Transporte (SCT). Ademas, para entender la
estructura del desarrollo urbano a nivel federal son
fundamentales dos organismos descentralizados

no sectorizados: el Instituto del Fondo Nacional de
Vivienda para los Trabajadores (INFONAVIT) y el
Fondo de la Vivienda del Instituto de Seguridad y
Servicios Sociales para los Trabajadores del Estado
(FOVISSSTE), ya que estos han jugado un papel
preponderante en la configuracion y ejecuciéon de
los instrumentos financieros que han modelado la
politica de vivienda y los patrones de crecimiento en
las ciudades mexicanas.

Organizacion de la planeacion urbana a nivel federal.

Nivel Nacional

l Presidencia de la Republica

(

SEMARNAT
| (Cwveonavir ) - (1sssTe ) CONANP CONAVI
5 FOVISSSTE
Organismos descentralizados Secretaria de Estado

SEDATU

FONHAPO

SCT
INSUS FONADIN Sociedad BANOBRAS
Hipotecaria
Federal
Dependen de Secretarias

INFONAVIT: Instituto del Fondo Nacional de
Vivienda para los Trabajadores

FOVISSSTE: Fondo de Ia Vivienda del Instituto
de la Seguridad y Servicios Sociales de los
Trabajadores del Estado

Territorial y Urbano

Recursos Naturales

Fuente: Elaboracion propia

SEDATU: Secretaria de Desarrollo Agrario

SHCP: Secretaria de Hacienda y Crédito Publico
SEMARNAT: Secretarfa de Medio Ambiente y

SCT: Secretaria de Comunicaciones y Transporte

CONAVI: Comision Nacional de Vivienda

FONHAPO: Fondo Nacional de Habitaciones Populares
INSUS: Instituto Nacional del Suelo Sustentable

FONDIN: Fondo Nacional de Infraestructura

BANOBRAS: Banco Nacional de Obras y Servicios Publicos
CONANP: Comision Nacional de Areas Naturales Protegidas
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A) Las Secretarias Ejecutivas

Bajo el Poder Ejecutivo, y sujetas al
nombramiento presidencial, las Secretarias
son los 6rganos del gobierno centralizados
que conforman el gabinete presidencial. En
lo que respecta a la planeacién urbanay el

ordenamiento territorial, destacan las siguientes:

1.

Secretaria de Desarrollo Agrario,
Territorial y Urbano (SEDATU)

Se encarga de planificar, coordinar,
administrar, generar y ejecutar las politicas
publicas de ordenamiento territorial,

ii. Fondo Nacional de Habitaciones
Populares (FONHAPO)

El fondo opera a nivel nacional a través

del Programa de Apoyo a la Vivienda.
Se dirige a los hogares en situacion de
pobreza para que mejoren su calidad
de vida mediante el otorgamiento

de un subsidio para la ampliacion,
mejoramiento o construccion de una
vivienda. FONHAPO es un 6rgano
desconcentrado de la SEDATU. Sin

embargo, en la estructura programatica

del Presupuesto de Egresos para el

desarrollo urbano y rural. Su objetivo es
promover el ordenamiento y la planeacién
del territorio, incentivar el crecimiento
ordenado de los asentamientos humanos,
fomentar el acceso a la vivienda digna

y fomentar el desarrollo de los niicleos

iii.

afno 2020 se eliminaron el Programa de
Apoyo a la Vivienda y el Programa de
Escrituracion, que estaban a cargo del
FONHAPO. E1 FONHAPO se encuentra

actualmente en proceso de desaparicion?®.

Instituto Nacional de Suelo Sustentable

agrarios. Sujetos al control de la SEDATU hay

otros organismos federales que se encargan
de aspectos especificos de la gestion de la

vivienda y el suelo, entre ellos los siguientes:

i

Comision Nacional de Vivienda
(CONAVI)

Contribuye a la politica de vivienda

del gobierno y, ademas, vela por el
cumplimiento de las obligaciones del
Estado relativas a promover, respetar,
proteger y garantizar el derecho a una
vivienda adecuada. El gobierno federal,
a través de la CONAVI, puede otorgar
subsidios para que los trabajadores

de menores ingresos puedan adquirir
una vivienda ya sea nueva o usada. La
CONAVI es un 6rgano desconcentrado de
la SEDATU.

(INSUS)

Es un organismo piiblico
descentralizado. Sin embargo, esta
integrado al sector social del gobierno
federal coordinado por la SEDATU.
Tiene como objetivos principales
planear, disefiar, dirigir, promover,

convenir y ejecutar programas, proyectos
estrategias, acciones, obras e inversiones
relativas a la gestion y regularizacion del

suelo.

2. Secretaria de Hacienda y Crédito
Piiblico (SHCP)

Tiene como mision proponer, dirigir y
controlar la politica del gobierno federal
en materia financiera, fiscal, de gasto, de
ingresos y deuda piblica. Se encarga de

15. El Programa de Apoyo a la Vivienda (PAV), el dltimo
programa operativo del FONHAPO, tuvo presupuesto
asignado hasta diciembre de 2018. El Proyecto
de Presupuestos de Egresos de la Federacion de
2020 elimind el programa (con clave Pp S274)

por considerar que el programa ya cumplié con
sus objetivos. También eliminé el Programa de

Escrituracion (Pp E011), ya que FONHAPO no lo
utilizé (SHCP, 2019).
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desarrollar el Plan Nacional de Desarrollo infraestructura y servicios publicos en
(PND) conforme a la Ley de Planeacién. Las el territorio nacional.

entidades financieras mas relevantes en
la planeacién urbana sujetas al control de
Hacienda son:

3. Secretaria de Medio Ambiente y
Recursos Naturales (SEMARNAT)

Es la encargada de impulsar la proteccion,

i. Sociedad Hipotecaria Federal o »
restauracién y conservacién de los

Es una banca del gobierno que tiene como ecosistemas y recursos naturales, asi
objetivo el desarrollo de los mercados como los bienes y servicios ambientales
primario y secundario en materia de de México.

vivienda, a través de diversos instrumentos
financieros destinados a la construccion,
adquisicion y mejora de la vivienda.

i. Comisién Nacional de Areas
Naturales Protegidas (CONANP)

Es un 6rgano desconcentrado de

ii. Fondo Nacional de Infraestructura ) ) .
la Secretaria de Medio Ambiente y

(FONADIN)

Recursos Naturales que se encarga de
Es el vehiculo de coordinacion del conservar el patrimonio cultural y los
Gobierno de México para el desarrollo procesos ecoldgicos de las 182 areas
de infraestructura en los sectores de naturales protegidas (ANP) de México.

comunicaciones, transporte, agua,
medioambiente y turismo. Para esto, el
fondo apoya el desarrollo del Programa
Nacional de Infraestructura y busca

la movilizacién de capital privado a
proyectos de infraestructura. También
es una plataforma financiera que
promueve la participacion del sector
puablico, privado y social en el desarrollo
de la infraestructura. El fondo se cre6
mediante un decreto de la SHCP.

4. Secretaria de Comunicaciones y
Transporte (SCT)

Es la secretaria encargada de promover
sistemas de transporte y comunicaciones
seguros, eficientes y competitivos.
Asimismo, se encarga de la definicién

de politicas pablicas y del disefio de
estrategias que contribuyan al crecimiento
sostenido de la economia y el desarrollo
social equilibrado del pais, a través

iii. Banco Nacional de Obras y Servicios de la ampliacion de la cobertura y la
Piiblicos (BANOBRAS) accesibilidad de los servicios. En esencia,
es la responsable de la infraestructura
Es una banca de desarrollo, impulsada a nivel nacional, por lo que el sistema
por el gobierno federal a través de de vialidades y de infraestructura de
esquemas de financiamiento y con transporte y equipamientos depende de
participacion del sector privado, ella.

cuyo objetivo es la inversion en
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Las entidades gubernamentales
subnacionales: entidades federativas,
municipios, 6rganos metropolitanos

Los gobiernos de los estados y de la Ciudad de
México emiten sus leyes estatales respectivas en
temas de planeacion y desarrollo urbano. Aunque
los gobiernos federal y estatales crean el marco
legislativo que rige la planeacion y los grandes
patrones de desarrollo urbano bajo la Constitucion,
los municipios controlan el uso de su suelo al nivel
municipal a través de sus areas de planeacién?®.
Para salvaguardar la continuidad de los planes
municipales de desarrollo al margen de los cambios
politicos, varios municipios han incorporado en su
estructura administrativa a institutos municipales
de planeacién (IMPLAN)Y. Actualmente en México
existen 62 institutos de planeacién de caracter
municipal, tres metropolitanos y uno estatal, lo que

FIGURA 2

supone un total de 66 entidades'® que dan cobertura
al 42.1 por ciento de la poblacién de las zonas
metropolitanas.

Aunque la autoridad sobre el ambito de planeacion
urbana se divide entre los niveles de gobierno,
también existe mucha superposiciéon de las
capacidades de los tres niveles por el principio
constitucional de concurrencia (véase Figura 2).

El Articulo 7 de la LGAHOTDU establece que “las
atribuciones en materia de ordenamiento territorial,
asentamientos humanos, desarrollo urbano y
desarrollo metropolitano seran ejercidos de manera
concurrente por la federacion, las entidades
federativas, los municipios y las demarcaciones
territoriales”, lo que obliga a la “coordinacién y
concertacién” entre ellos.

Niveles de gobierno estatal y municipal y planeacién urbana.

Estatal [

Metropolitano

7~

I

? 7

7

Gobierno Estatal

Comision de Ordenamiento)

P
Ayuntamiento )

IMEPLAN

Abreviaturas Notas

Comisiones Metropolitanas y
de Conurbaciones

IMPLAN

Consejos Municipales de
Desarrollo Urbano y Vivienda

IMPLAN: Instituto Municipal de Planeacion
IMEPLAN: Instituto Metropolitano de Planeacién

Fuente: Elaboracion propia

*A nivel estatal las estructuras y los actores en la planeacién pueden variar
**Estructura general planeada por la LGAHOTDU y el PUMOT

16. Los municipios pudieron integrar el drea de planeacion
en su estructura administrativa a raiz de las sucesivas
reformas al articulo 115 constitucional de 1983 y 1999
(Ziccardiy Gonzélez, 2015).

17. Los IMPLANes son organismos publicos descentralizados

de los ayuntamientos con personalidad juridica propia
con un alto componente técnico, que se encargan de la

elaboracion y la actualizacién de los planes municipales
(Ziccardi y Gonzélez, 2015).

18. La principal fuente de este dato es la Asociaciéon Mexicana
de Institutos Municipales de Planeacién (AMIMP). Se puede
consultar en https://www.amimp.org.mx/.
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Instrumentos

La gobernanza de las aglomeraciones urbanas supone
un reto, ya que su ambito geografico de actuacién por
lo general excede los limites juridicos y administrativos
definidos a nivel municipal. Como indican los patrones
demograficos y urbanos de las Gltimas décadas

en México, las altas tasas de expansion no se han
acompafado de una adecuacion de los instrumentos
legales correspondientes. Ademas, la complejidad de las
interacciones del sistema urbano con el medioambiente
complica la adaptacién del fenémeno al ordenamiento
juridico convencional, en especial al reparto de
competencias y obligaciones (Trujillo, 2011). Por ello, y
con el fin de proponer recomendaciones estratégicas,

es esencial entender el marco normativo vigente
concerniente a la planeacion urbana, sus impactos y
sus lagunas.

A. Constitucion Politica de los Estados
Unidos Mexicanos

La Constitucién articula el esquema
fundamental de los poderes y

las obligaciones de los actores
gubernamentales, y en especifico establece
que el gobierno federal se encargue de un
sistema de desarrollo nacional “integral

y sustentable” que sostenga la libertad y
dignidad de los individuos y los grupos
sociales.

El sistema federal de desarrollo y
planeacién debe promover la integralidad,
sustentabilidad y equidad. El articulo 25
especifica que “al Estado le corresponde
la rectoria del desarrollo nacional

para garantizar que éste sea integral y
sustentable, que fortalezca la soberania
de la Nacién y su régimen democratico

y que, mediante la competitividad, el
fomento del crecimiento econémico y

el empleo, y una mas justa distribucién
del ingreso y la riqueza, permita el pleno
ejercicio de la libertad y la dignidad de

los individuos, grupos y clases sociales”.
Ademas, la planeacién “sera democratica”
y “recogera las demandas de la sociedad

para incorporarlas al plan y los programas
de desarrollo” (art. 26). Alineado con estos
y los demas principios articulados en la
Constitucion, “habra un Plan Nacional

de Desarrollo” para guiar los programas
federales.

Respecto a la propiedad ptublica, el articulo
27 declara que las tierras y aguas dentro del
territorio nacional corresponden a la nacion,
y que la propiedad privada se constituye de
lo transmitido desde esa posesion nacional.
Permite las expropiaciones por “causa de
utilidad pablica” y afirma el derecho de

la nacion de regular la propiedad privada
por cuestiones de interés publico, lo que
incluye el ordenamiento de asentamientos
humanos, usos de recursos naturales y la
planeacion, entro otras.

El articulo 73 otorga al Congreso

la facultad de establecer y definir la
concurrencia legislativa sobre

la proteccion al ambiente entre la federacion
y los distintos niveles de gobierno, es

decir, el tema se regula a través de una ley
general, complementada con leyes locales.
Asi, a nivel nacional el Congreso resolvio

el tema de la proteccion y ordenaciéon
ambiental mediante dos legislaciones: la
LGEEPA y la LGAHOTDU. Sin embargo,
existen otras leyes que, aunque su objeto no
sea la ordenacion territorial ni ambiental,
condicionan en gran medida el margen de
actuacion de las leyes anteriores. Como
ejemplo, la Ley Agraria ha jugado un papel
importante en la gestion del territorio, y
desde luego de los recursos naturales (Soto,
2012).

B. Plan Nacional de Desarrollo

El Plan Nacional de Desarrollo (PND) es

el documento rector para presupuestar y
programar el ejercicio federal. Articula las
metas prioritarias del gobierno federal. El
PND se establece constitucionalmente como
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la guia principal para las acciones de todas las
dependencias del gobierno federal®.

E1 PND del Gobierno de México de 2019-2024 se
declara como “un instrumento para enunciar los
problemas nacionales y enumerar las soluciones
en una proyeccion sexenal.” E1 PND advierte
explicitamente sobre los efectos dafninos de

la privatizacion de los bienes pablicos de las
altimas décadas y la desigualdad creciente del
pais, y declara que el neoliberalismo acentud “los
aspectos politicos y sociales mas inaceptables del
desarrollo estabilizador”, por lo que propone como
alternativa “un modelo de desarrollo respetuoso de
los habitantes y del habitat, equitativo, orientado

a subsanar y no a agudizar las desigualdades,
defensor de la diversidad cultural y del

ambiente natural, sensible a las modalidades y
singularidades econémicas regionales y locales,

y consciente de las necesidades de los habitantes
futuros del pais”.

El Plan Nacional de Desarrollo solamente
menciona dos programas urbanos: el Programa
Nacional de Reconstruccion (PNR) y el Programa
de Mejoramiento Urbano (PMU), los cuales se
enmarcan en la estrategia del gobierno para
impulsar un desarrollo sostenible. El PNR esta
orientado a atender a la poblacién afectada por
los sismos de septiembre de 2017 y febrero de 2018.
Por su parte, el PMU busca mejorar y rehabilitar
espacios pablicos, y soluciones de vivienda en
varios municipios del pais.

Es importante destacar que el PND contiene

un anexo que establece una gran cantidad de
objetivos y estrategias para trabajar durante el
sexenio. El anexo del Plan establece tres ejes
transversales, que son tres problemas relevantes
en el pais comunes a todos los temas de politica
publica que busca atender este gobierno. El primer
eje es “igualdad de género, no discriminacion e
inclusién”; el segundo “combate a la corrupcién

y mejora de la gestion piblica”, y el tercer eje se
denomina “territorio y desarrollo sostenible™.

Este Gltimo eje plantea que “una comprension
adecuada del territorio y del desarrollo sostenible
es fundamental para poder alcanzar los objetivos
que se plantea esta administracion”. Asimismo,
considera a la planeacién y al ordenamiento
territorial como medios para garantizar la
conservacion y proteccion de la biodiversidad y los
ecosistemas.

Respecto a temas de planeacion urbana, destacan
dos objetivos:

e  Objetivo 1.9 “Construir un pais mas
resiliente, sostenible y seguro”

e  Objetivo 2.8 “Fortalecer la rectoria y
vinculacion del ordenamiento territorial y
ecologico de los asentamientos humanos
y de la tenencia de la tierra, mediante el
uso racional y equilibrado del territorio,
promoviendo la accesibilidad y la
movilidad eficiente” (Anexo PND, 2019).

El primer objetivo contempla como estrategia
“fortalecer el disefno y la implementacién de los
instrumentos de planeacion del territorio, asi
como los mecanismos de gestion del suelo, para
evitar los asentamientos humanos, la construccion
de infraestructura y actividades productivas en
zonas de riesgo”. El segundo objetivo, por su
parte, establece como una de sus estrategias
“Promover acciones de planeacién de caracter
regional, estatal, metropolitano, municipal y
comunitario en materia de desarrollo urbano y
ordenamiento territorial y ecolgico con criterios
de sostenibilidad, accesibilidad, de mitigacién y
adaptacion al cambio climatico, asegurando la
participacion de los tres 6rdenes de gobierno, los
sectores sociales, privado y la academia, asi como
los pueblos y comunidades indigenas” (Anexo
PND, 2019).

19. El Plan Nacional de Desarrollo se publica al
principio de cada sexenio. Dado que es un
documento que refleja el enfoque de desarrollo de

cada gobierno, los objetivos y metas varian con el
paso del tiempo.

Acciones federales para la planeacién urbana: hacia mejores ciudades para todos

30



C. Ley General de Asentamientos Humanos,
Ordenamiento Territorial v Desarrollo
Urbano (LGAHOTDU)

La LGAHOTDU se reformd en 2016 para crear
una normativa de desarrollo basada en los
principios del desarrollo sustentable, equitativo,
ecolbgico y transversal. El articulo 6 define

las causas de utilidad ptblica por las cuales

el gobierno puede establecer provisiones y
controlar el suelo a través de planes y programas,
lo que incluye el mejoramiento y la consolidacion
de los centros de poblacion, la proteccion del
ambiente, la construccion de infraestructura,

FIGURA 3

la defensa de espacio piblico y la atencion a
situaciones de emergencia climatica, entre otros.

También establece la concurrencia entre

los tres 6rdenes del gobierno y atribuye
responsabilidades especificas al gobierno
federal. De acuerdo con esta ley (véase Figura 3),
el gobierno federal tiene el poder de formular la
politica nacional de asentamientos y articular
la colaboraci6n en la planeacién metropolitana
con las entidades federativas (art. 8). También
se responsabiliza de emitir lineamientos “en
materia de equipamiento, infraestructura,
medioambiente y vinculaciéon con el entorno,”

Mapa conceptual de la Ley General de Asentamientos Humanos, Ordenamiento Territorial

y Desarrollo Urbano

Ley General de Asentamientos Humanos, Ordenamiento Territorial y Desarrollo Urbano

Diposiciones Concurrencia, Organos
generales coordinacion y deliberativos
concertacion y auxiliares

= Concurrencia

= Atributos de la Federacién

= Atribuciones entidades
federativas

= Atribuciones municipios
Coordinacién y concertacion

= Objeto de la ley
= Principios
= Causas de ultilidad publica

= Consejo Nacional de
ordenamiento territorial

= Consejos locales de
ordenamiento territorial

Instrumentos Instrumentos Instrumentos
de fomento de planeacion parael
democraticay financiamiento

del desarrollo
urbano

transparencia

= Fomento al desarrollo = Participacion ciudadana
urbano y social

= Informacion publica,
transparencia y rendicion
de cuentas

= Desarrollo institucional

= Sistema de informacién
territorial y urbano

= Observatorios ciudadanos

= Programas territoriales
de operacion

Sistema de planeacin Regulaciones de Resiliencia
del ordenamiento la propiedad en los urbana

territorial, desarrollo
urbanoy
metropolitano

centros de
poblacion

= Sistema general de

= planeacion territorial

= Estrategia nacional de
ordenamiento territorial

= Programa nacional de
ordenamiento territorial

= Programas estatales de
ordenamiento territorial

= Programas metropolitanos y
zonas conurbadas

= Gobernanza metropolitana

= Planes y programas
municipales de desarrollo

= Regulaciones de la
propiedad en centros de
poblacion

= Resiliencia urbana,
prevencion y reduccion
de riesgos

9

Gestion e
instrumentos de
suelo para
el desarrollo
urbano

8

Instrumentos
normativos
y de control

Movilidad

= Reservas territoriales

= Regulaciones para el suelo
del régimen agrario

= Regularizacion territorial

= Derecho de preferencia

= Poligonos de desarrollo y
construccion prioritarios

= Reagrupamiento parcelario

= Regulacion del espacio
= plblico

= Politicas y programas
para la movilidad

Fuente: Elaboracién propia

20. Ladltima reforma se realizo el 14 de mayo de 2019.
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disenar mecanismos de financiamiento,
administrar el sistema de informacion territorial,
delimitar conurbaciones y zonas metropolitanas,
y elaborar programas para la reduccién de los
gases de efecto invernadero, entre muchas otras
dentro de su competencia federal.

D. Ley General del Equilibro Ecolégico v la
Proteccion al Ambiente (LGEEPA)

Publicada en 1988, la LGEEPA crea el marco
juridico fundacional para mantener un
medioambiente sano, y pretende asegurar el
“aprovechamiento sustentable, la preservacion
y, en su caso, la restauracion del suelo, el agua
y los demas recursos naturales, de manera que
sean compatibles la obtencion de beneficios
econdmicos y las actividades de la sociedad

con la preservacion de los ecosistemas” (art.

1). El articulo 23 precisa que la planeacion de

FIGURA 4
Instrumentos de la planeacion urbana

desarrollo debe tomar en cuenta el ordenamiento
ecologico, evitar la ubicacion de centros
poblacionales en zonas con alto valor ambiental,
privilegiar el transporte colectivo y mantener una
relacion suficiente entre la base de recursos y la
poblacion. La federacion tiene la responsabilidad
de formular la politica nacional medioambiental
del pais, y de cumplir con las metas establecidas
en la ley segin su competencia concurrente
establecida en la Constitucion.

E. Presupuesto de Egresos de la Federaciéon
PEF

Emitido anualmente, el PEF determina la
asignacién de fondos federales a todos los
programas presupuestarios y los ramos
funcionales. Los estados y los municipios
reciben la gran mayoria de sus fondos para
la planeacion y el desarrollo urbano del
presupuesto federal (véase Figura 4).

( Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos

([ I
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Ley General de

Ley Federal de Presupuesto Ley General de Asentamientos depl
y Responsabilidad Hacendaria Humanos, Ordenamiento Territorial LeydeP
(2015) y Desarrollo Urbano (2016) (1983)
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al Ambiente (1988) Vivienda (2006)

Desarrollo Forestal
Sustentable (2018)

Presupuesto de Egresos Programa d.e' Fomento Plan Nacional de Desarrollo
ala Planeacion Urbana,
Metropolitana y Ordenamiento
Territorial - PUMOT (2019)

Programa Presupuestario Estatal Metropolitano Municipal

Plan/Programa de Ordenamiento Territorial y Desarrollo Urbano
Ramo 06 ) Hacienda y Crédito Publico
Ramo 09 ) Comunicaciones y Transportes
Ramo15 ) Desarrollo Agrario, Territorial y Urbano

Ramo16 ) Medio Ambiente y Recursos Naturales

Fuente: Elaboracion propia
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2. Areas de oportunidad en
la politica urbana federal
para el desarrollo urbano

Una vez que se ha mostrado el contexto general

de la planeacién urbana en el pais, tanto de los
instrumentos disponibles como de la organizacién
de los actores que influyen en la ordenacién urbanay
del territorio, en este capitulo se pretende sintetizar,
de una forma general, las principales brechas en la
politica federal que afectan a la planeacién urbana

a escala local. A pesar de que las competencias de la
planeacion urbana en el pais residen principalmente
en los gobiernos municipales, a partir de las
modificaciones constitucionales realizadas en 1976
para expedir la primera Ley de Asentamientos
Humanos, y sobre todo, de la modificaciéon del
articulo 115 constitucional en 1983, que otorga

la regulacion de los usos del suelo urbano a los
municipios (Azuela, 2013), las acciones del gobierno
federal influyen de manera significativa en la
capacidad de planeacién municipal, principalmente
en materia de vivienda y de transferencias
presupuestales, sin las cuales gran parte de los

Calles de la Ciudad de Puebla, México. Crédito: Suil Torres/Flicker

municipios mexicanos perderia la capacidad de
gestion municipal.

Asi, las acciones federales mas relevantes descritas
en este capitulo se encuentran estructuradas en seis
lineas tematicas que la Coalicién ha considerado
determinantes para el modelo de desarrollo urbano
de las ciudades mexicanas: 1) vivienda 2) gestion
del suelo 3) movilidad 4) gestion integral de riesgos
y resiliencia 5) gobernanza metropolitana y 6)
financiamiento del desarrollo urbano. A pesar de
esta subdivision, por lo general cada accién y politica
federal no tiene efectos s6lo en un campo aislado de
la planeacién urbana, ya que su campo de accién es
mucho mas amplio.

El proceso para seleccionar las brechas mas
relevantes de la politica federal de este capitulo

fue dual. Por un lado, se realizé una investigacion
de fuentes académicas en cada uno de los
apartados. Por otro, una vez terminado el proceso
de investigacion, la seleccién de las prioridades

se determiné en funcion de los debates en las
reuniones, coloquios y seminarios con los miembros
expertos participantes de la Coalicion para la
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Transformacién Urbana (CUT)>. Tras una breve
introduccién de la situacion en la que se encuentran
las ciudades mexicanas, se presentan aqui los puntos
mas destacados de cada campo.

2.1. CONTEXTO URBANO ACTUAL

Las ciudades mexicanas se enfrentan a tres retos

de gran magnitud: la rapida expansion urbana, las
emisiones de contaminantes —especialmente las
provenientes de fuentes méviles—y la desigualdad en
el acceso a las oportunidades urbanas®.

Larapida expansion urbana ha generado que las
ciudades mexicanas sean cada vez mas extensas y
menos densas. Como muestra del fenémeno, entre el
2000 y el 2018 una mayoria de ciudades® ha sufrido
en algin momento procesos de expansion urbana,
es decir, el crecimiento de su huella urbana ha sido
mas acelerado que su crecimiento poblacional, lo
que resulta en una pérdida de densidad urbana.
Ademas, el proceso de expansion urbana se muestra
con mayor fuerza en las localidades periféricas

de las zonas metropolitanas: en estas localidades
semi-rurales, el ritmo de crecimiento de la huella
urbana se sit(ia entre cuatro y siete veces por encima
que el de las localidades urbanas de las areas
metropolitanas (CUT, 2020).

De forma adicional, el proceso de expansién de las
ciudades ha sido acompaiiado de incrementos en las
emisiones de algunos contaminantes provenientes de
fuentes moviles, como las particulas PM1o y PM2.5, y
los 6xidos nitrosos. A pesar de los esfuerzos desde las
administraciones ptiblicas para incorporar programas
de verificacién vehicular y control de la flota, asi
como la incorporacion de tecnologias de combustion
mas eficientes, el incremento continuo del parque
vehicular en el pais parece desequilibrar los esfuerzos
en ese sentido (CUT, 2020).

Por altimo, la expansion urbana de las ciudades
mexicanas no reparte las cargas y los beneficios de
forma equitativa entre toda la poblacion. El analisis

del acceso a las oportunidades urbanas por grupo
socioeconémico (CUT, 2020) muestra un panorama
urbano polarizado, en el que la poblacién con menores
recursos socioeconémicos se localiza generalmente

en zonas periféricas de las zonas metropolitanas, con
una deficiente oferta de empleo formal, asi como de
equipamientos publicos urbanos y de espacio ptiblico,
lo que ocasiona carencias importantes en el acceso a
estos satisfactores urbanos. Por el contrario, los grupos
socioeconémicos mas altos, que tienden a localizarse
en zonas centrales de las zonas metropolitanas,
concentran la mayor parte de las oportunidades. Sin
embargo, también existen diferencias entre las areas
metropolitanas, con lo que la intensidad del fenémeno
varia en los grupos extremos, y llegan a atisbarse
incluso posibles procesos de autosegregacion a los
servicios ptblicos en el grupo socioeconémico mas alto
de algunas areas metropolitanas.

En sintesis, el diagnéstico de las principales ciudades
del pais muestra que el punto de partida para la
transformacion no esta exento de dificultades, y éstas
adquieren niveles diferentes de complejidad en cada
ciudad. Para poder superar el reto, a continuacién se
incorpora el diagnéstico de las seis lineas de acciéon a
nivel federal que la Coalicion considera fundamentales
para alcanzar el modelo urbano 3C+LE.

2.2. VIVIENDA

El derecho a una vivienda digna y decorosa qued6
plasmado en la Constitucion en su articulo 4 en

el afio 1983 (Ziccardi y Gonzalez, 2015). Al afio
siguiente se aprobo la primera Ley Federal de
Vivienda, que fungi6é como primer instrumento
normativo para asegurar el cumplimiento de ese
derecho (ONU-Habitat, 2018). Sin embargo, en

la practica, la politica federal de vivienda se ha
enfocado sobre todo a aportar soluciones para los
segmentos de poblacion incluidos en la economia
formal y con un nivel socioeconémico medio y
alto (Ziccardi y Gonzalez, 2015), especialmente
desde su redireccionamiento en 1992, cuando el
Estado cambi6 desde un enfoque interventor a uno

21. Coalition for Urban Transition. Véase https://
newclimateeconomy.net/urban-transitions/urban-
transitions-homepage

22. Para mas informacion se recomienda consultar la
publicacién. Las ciudades mexicanas: tendencias de
expansion y sus impactos CUT (2020, en publicacion).

23. Mayores a 50 mil habitantes.
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facilitador (Puebla, 2002; Schteingart y Patifio, 2006;
ONU-Habitat, 2018). Esto implicé la reconstitucion de
los Organismos Nacionales de Vivienda (ONAVIS),
como INFONAVIT y FOVISSSTE, en instituciones
financieras para trabajadores asalariados, y en la
cesion de la generacion de la oferta habitacional
para los derechohabientes al sector privado.

En este escenario, la politica federal de vivienda se
encuentra ante dos frentes diferenciados:

m La provisién de oferta habitacional suficiente y
adecuada (bien localizada, con buena provisiéon
de servicios y equipamiento urbano, y con
condiciones dignas de habitabilidad) para el

Cuadro 2

sector formal, con la prioridad en el segmento de
poblacion de menor ingreso de este sector.

m El disefio de programas federales para la poblacion
que se encuentra en la informalidad econémica,
que asegure el cumplimiento del derecho
constitucional para ese sector de poblacién® que no
tiene derecho a un crédito hipotecario por parte de
los ONAVIS o de la banca comercial.

En el primer caso, la politica federal en las Gltimas dos
décadas ha intentado resolver el problema a través de
créditos financieros que priorizan la adquisicion de
vivienda nueva frente a la usada, la de alquiler o la de
autoconstruccion (Cuadro 2).

Montos de los financiamientos para vivienda. Periodos 2000-2009 y 2010-2018

2000-2009 2010-2018

Monto Monto
(Millones de pesos) % (Millones de pesos) %
Adquisicion de suelo 1,035 0.04 % 14,450 043 %
Adquisicion de vivienda 2,660,645 92.711 % 2,960,587 88.18 %
Mejoramiento de vivienda 74,647 2.60 % 158,038 471 %
Autoproduccion 27938 0.97 % 15,172 045 %
Insumos para vivienda 10,956 0.38 % 6,904 0.21%
Arrendamiento de vivienda 3,039 011 % 4184 012 %
Adquisicion de lotes con servicios 3,074 01 % 895 0.03 %
Pago de pasivos 20,413 0.71% 67447 2.01%
Otros 68,144 2.37% 129,641 3.86 %
TOTAL 2,869,891 100 % 3,357,317 100 %

Fuente: Elaboracion propia con datos del Sistema Nacional de Informacién e Indicadores de Vivienda (CONAVI). Valores base 2019.

24 Estimada en mas de 30 millones de personas, lo que
representa un 56.9 por ciento de la poblacion ocupada
(INEGI, 2019; ONU-Habitat, 2018).
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En la adquisicion de vivienda, los principales
agentes financiadores contintian siendo los
ONAVIS, aunque a partir de 2010 la banca comercial
adquiere mayor protagonismo en el monto del
financiamiento otorgado (su participacion se ha

Figura 5

incrementado al 38.6 por ciento desde un 23.5 por
ciento en la década anterior). El financiamiento
para la adquisicién de vivienda nueva pierde parte
de su protagonismo frente a la vivienda usada

(Figura 5).

Participacion porcentual de los organismos en los montos de los financiamientos para la

adquisicion de vivienda

14.54%

23.40%

2000 - 2009

61.28%

@ Vivienda usada -
Entidades financieras

@ Vivienda nueva -
Entidades financieras

Vivienda usada - ONAVIS

@ Vivienda nueva - ONAVIS

2010 - 2018

37.86%

Vivienda usada - Otros

@ Vvivienda nueva - Otros

Fuente: Elaboracion propia con datos del Sistema Nacional de Informacién e Indicadores de Vivienda (CONAVI).

Sin embargo, al contrastar el dato con el niimero
total de financiamientos otorgados, se obtiene que el
valor promedio del financiamiento de las entidades
financieras para adquisicion de vivienda nueva es de
865 mil pesos frente a los 320 mil otorgados por los
ONAVIS>, El dato es un reflejo de la segmentacion del
mercado inmobiliario, en el que la banca comercial
se especializa en la poblacién de ingresos medios y

altos, frente a la poblacién de menores recursos, que es
atendida principalmente por los Organismos Nacionales
de Vivienda®.

El Cuadro 3, que recoge el valor promedio de cada
financiamiento otorgado en funcién de la categoria de
vivienda?, refleja la especializacién de los distintos
organismos financieros.

25. En el periodo 2010-2018. Datos obtenidos de la CONAVI.

26. En el periodo 2010-2018 la brecha entre los montos
promedios ofrecidos por las entidades financieras frente
al de los ONAVIS fue de 2.7 veces, frente a 2.4 veces en el
periodo anterior.

27. No se incluyen los financiamientos para vivienda sin
clasificacién por rango de valor. La clasificacion del valor

de las viviendas es “Econémica” (valor de la vivienda hasta
128 veces el salario minimo mensual = VSMM), “Popular”
(entre 128 y 200 VSMM), “Tradicional” (entre 200 y 350
VSMM), “Media” (entre 350 y 750 VSMM), “Residencial”
(entre 750 y 1500 VSMM) y “Residencial Plus” (méas de
1500 VSMM). El salario minimo mensual en 2019 se fijé en
$2,568.50.
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Cuadro 3

Valor promedio del financiamiento por categoria de vivienda. Periodo 2010-2018

Econémica  Popular  Tradicional Media Residencial Res::ilz:clal

Vivienda Onavis 233133 325,606 445,504 537710 536,286 600,79
nueva

Entidades 253,006 329107 508,020 1,086,685 1926,268 3444020

financieras
Vivienda Onavis 243,518 348,859 446,008 597967 624463 577574
usada

Entidades 187569 293,593 420,364 942,41 1892,715 3,893,341

financieras

Fuente: Elaboracion propia con datos del Sistema Nacional de Informacién e Indicadores de

Vivienda (CONAVI). Valores base 2019.

La segmentacion de la poblacion objetivo del
crédito enlaza con el problema de la expansion
urbana, ya que la politica federal de vivienda de

las Giltimas décadas, basado principalmente en la
concesion de créditos y subsidios para solucionar la
demanda de vivienda, favoreci6é procesos masivos
de construccién residencial en las periferias urbanas
o en los municipios alejados de los niicleos de
empleo de las zonas metropolitanas, en zonas
desconectadas y en las que las obligaciones de
construccion de infraestructura y equipamientos no
se cumplieron en su totalidad (ONU-Habitat, 2018),
lo que result6 en aproximadamente cinco millones

de viviendas abandonadas® por falta de acceso
a empleos y desconexién con el entorno urbano
(Almazan, 2015).

Desde la administracion federal se intentd poner
coto a este problema con la delimitacion de
Perimetros de Contencion Urbana en 2014 por parte
de la SEDATU?, asi como con la instauracién de un
sistema de puntaje3° para la concesién de subsidios
federales, orientado al desarrollo de viviendas para
la poblacién con menores recursos?, con lo que

se pudiera favorecer el desarrollo de viviendas en
areas servidas por equipamientos, mas proximas

28. El dato proviene del Censo de Poblaciény Vivienda de
2010 del INEGI. No se dispone de un dato mas actualizado
a nivel nacional ya que no hay informacion disponible a esa
escala. Sin embargo, es de esperar que las cifras se hayan
maodificado.

29. En 2018 los perimetros de contencién constaban de
4 categorias. El perimetro U1 incluye a las zonas de la
ciudad con una proporcién de personal ocupado sobre la
poblacién residente superior al promedio de la ciudad, es
decir, delimita las zonas con mayor empleo (que no son
necesariamente zonas centrales). El perimetro U2 delimita
las zonas de la ciudad en las que al menos el 75% de las
viviendas tienen servicios de agua y drenaje y la densidad
urbana supera un umbral de 20 viviendas por hectérea.
El perimetro U3 se delimita a partir de los perimetros
U1y U2, como una zona de expansion virtual a partir de
una distancia maxima que depende del tamafio de la

poblacién de la ciudad. Las zonas urbanas que no quedan
incluidas en ninguno de los tres perimetros se denominan
como “Fuera de Contorno” (FC).

30. Elsistema de puntaje en 2018 contemplaba cinco
categorias para determinar la puntuacién del desarrollo:
ubicacién (basado en los perimetros de contencién),
oferta de equipamientos y servicios, densidad del
desarrollo, sustentabilidad ambiental y un apartado final
de buenas practicas. Las reglas de operacién de 2018
pueden consultarse en CONAVI (2018).

31. Para el caso de poblacién derechohabiente del INFONAVIT,
el ingreso maximo del trabajador que puede acceder al
subsidio federal es de 2.8 UMA mensuales ($6,998.56 en
2019).
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a los centros de empleo, y con posibilidades de
transporte. Sin embargo, las reglas de delimitacion
iniciales de los poligonos han sufrido cambios:
algunas restricciones se han modificado para permitir
la inclusion de una mayor cantidad de terrenos en la
periferia en algunos de los perimetros de contencién
(CONAVI, 2017a). Asimismo, los perimetros urbanos
no consideran la estructura urbana o vial de cada
ciudad, lo que puede fomentar crecimientos urbanos
no ordenados y fragmentados. Aunado al problema

Plaza de la CDMX Crédito: WRI México

de la delimitacion de los poligonos, la distribucion del
puntaje para la asignacién del subsidio destin6 sélo

un 40 por ciento del total a la localizacion (CONAVI,
2017b), y disminuyo al 29 por ciento en 2018 (CONAVI,
2018). Como destaca ONU-Habitat (2018), la obtencién
de un puntaje bajo en el apartado de localizacién
puede compensarse con otras caracteristicas —como
densidad® o equipamientos? -y la baja diferencia en el
subsidio podria no compensar los menores precios del
suelo en zonas muy alejadas de los centros urbanos.

32. A pesar del énfasis en la densidad de viviendas del
desarrollo habitacional, el Inventario Nacional de Vivienda
de la CONAVI registraba, en diciembre de 2018, que el 77.5
por ciento del inventario estaba conformado por vivienda
horizontal, de la cual sélo el 10 por ciento se ubicaba en el
primer perimetro (el central).

33. El puntaje maximo en este caso se podria obtener
con equipamientos basicos no necesariamente en el

desarrollo, sino a una distancia euclidiana determinada.
Como ejemplo, la puntuacion maxima para una guarderia
se podria obtener si la guarderia se ubicase en un radio
menor de 700 m. (sin considerar la red vial).
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Figura 6

Inventario de vivienda. Localizacion de la vivienda por segmento socioecondémico

Ui

Total de
viviendas

us  103%

Econdmica [
Popular -

........... Tradicional
................ Media -
Residencial —_—

La categoria Residencial Plus
no se encuentra representada
por su baja participacion sobre
el total de vivienda

Fuente: Elaboracién propia con datos del Inventario Nacional de Vivienda en diciembre de 2018 del Sistema Nacional de Informacién

e Indicadores de Vivienda (CONAVI).

La Figura 6 refleja la composicion de la oferta del
inventario de vivienda registrado en la CONAVI

en diciembre de 2018. De las 559 mil 253 viviendas
incluidas en el inventario, la mayoria pertenecen a
los sectores popular (40.44 por ciento del total) y
tradicional (32.77 por ciento)3+. La importancia del
valor del suelo se refleja en la proporcién dispareja
de la vivienda ofertada en distintos rangos: en el
caso de la vivienda mas barata —la Econémica-
casi el 61 por ciento de la vivienda ofertada se
localiza en el Gltimo perimetro de contencién o

en localizaciones atin mas periféricas. A medida
que se incrementa el valor de la vivienda, la oferta
periférica se reduce: 56 por ciento en la vivienda
Popular, 42 por ciento en el segmento Tradicional y
practicamente el mismo valor en la vivienda Media.

Esto puede interpretarse como que la falta de
suelo barato al interior de las ciudades atrae a

la poblacién de la economia formal con menores
recursos hacia la periferia urbana, lo que incentiva
la expansion de la mancha urbana y los tiempos

34 Lavivienda definida como “interés social” es la Econémica
(valor de venta de la vivienda de hasta 128 veces el salario
minimo mensual - VSMM) y la Popular (entre 128 y 200

VSMM). En diciembre de 2018, la vivienda Econémica tenia
un valor méximo de venta de $343, 826, mientras que la
Popular tenia un valor méximo de $537, 228.
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de desplazamiento de la poblacién que vive en las
zonas mas alejadas de los centros de empleo.

En cuanto a la poblacién que no tiene derecho a

un crédito hipotecario, sea de la banca o de los
ONAVIS, en razén de que aquellos que generan

el ingreso del hogar trabajan en el sector de la
economia informal, o porque la unidad familiar se
encuentra en situacion de vulnerabilidad o pobreza,
su situacion es mas complicada. En estos casos,

el rezago habitacional existente es mas cualitativo
que cuantitativo® (ONU-Habitat, 2018), por lo que

la politica federal enfocada a la adquisicion de
vivienda no repercute significativamente en este gran
sector de la poblacion. Al final, los financiamientos
asignados a programas de ampliacién y
autoconstrucciéon suponen menos del 8 por ciento
del total del monto total de financiamientos (ONU-
Habitat, 2018)%°.

Las actuaciones federales principales para el
sector de poblacion sin posibilidad de acceso

a un crédito hipotecario se han encaminado a
regularizar procesos informales de adquisicion

de suelo y vivienda a través del Instituto Nacional
del Suelo Sustentable (INSUS)¥. A pesar de la falta
de informacion precisa sobre el fend6meno de la
vivienda informal, de acuerdo con los datos de la
Encuesta Intercensal de 2015, al menos 2.7 millones
de viviendas en México carecian de escrituras de
propiedad3®. Ademas de la incertidumbre juridica

para los ocupantes de la vivienda, en términos de
la planeacion urbana, este modelo de urbanizacion
supone un costo para las arcas municipales entre
3y 8 veces mas alto que un proceso de planeaciéon
ordenado, debido a los altos costos de provision de
servicios e infraestructura basica urbana (Blanco et
al., 2014).

En este contexto, los programas federales de
regularizacion otorgan aproximadamente 20 mil
escrituras anualmente, lo que supone regularizar
0.7 por ciento del parque de viviendas registrado
en la Encuesta Intercensal. Si suponemos que el
dato de la Encuesta Intercensal reflejase la totalidad
del universo informal, serian necesarios 135 afnos
para proporcionar seguridad juridica a todos los
afectados. Adicionalmente, a pesar de ser un
esfuerzo necesario para garantizar el acceso a la
vivienda de las familias de menores recursos, la
regularizacion de la propiedad no soluciona por si
misma el problema del rezago habitacional“. Si bien
la regularizacién podria fomentar la inversiéon del
hogar para mejorar la vivienda, el gobierno federal
también deberia incrementar de forma simultanea
sus esfuerzos en los programas de mejoramiento,
ampliacién y adecuacién de viviendas para los
segmentos de poblacion mas desfavorecida como
una forma de reducir el rezago habitacional#, a

la vez que se contiene la expansion de la mancha
urbana. Es decir, podria buscarse maximizar las
opciones de mejoramiento y adaptacién de las

35. En este sentido, ONU-Habitat entiende como rezago
cualitativo el hecho de que las viviendas no disponen
de suficientes espacios en la vivienda o de materiales
adecuados, por lo que la solucién deberia orientarse a
incrementar las acciones de mejoramiento o ampliacién de
vivienda que a sustituir o construir nuevas unidades.

36. A partir de 2019 se han presentado programas que
apuntan a un cambio de direccion en la politica de
vivienda. Por ejemplo, la Sociedad Hipotecaria Federal
(SHF) dispone de un esquema de autoproduccion de
vivienda con valores maximos de 140 UMA (350 mil 590
pesos en 2019), con lo que se asegura la construccién
0 asistencia técnica a través de una agencia productora
de vivienda registrada y especializada en la construccion
social de vivienda.

37. Previamente, el organismo descentralizado que se
encargaba de regularizar la propiedad del suelo era la
Comision para la Regularizacion de la Tenencia de la Tierra
(CORETT). En diciembre de 2016 se reestructurd y se
transformé en el actual INSUS.

38. La cifra real es probablemente superior, ya que la Encuesta
Intercensal sélo estima el dato de las viviendas en las que
los ocupantes declararon ser los duefios. Tampoco se
incluye en el célculo el porcentaje correspondiente a las
respuestas “Se desconoce” o “No especificado”.

39. De acuerdo con los datos de la Plataforma Nacional de
Transparencia, en 2016 otorgaron 19 mil 221 escrituras, en
2017,20 mil 746 y en 2018, 12 mil 086. Una hipétesis para
explicar la reduccion en 2018 puede ser la transicién de
gobierno, aunque la tendencia en los ultimos afios ha sido
decreciente.

40. De acuerdo con la CONAVI, se considera rezago
habitacional a las viviendas cuyos materiales de
construccién son precarios o0 cuyos ocupantes viven en
hacinamiento (definido como una relacién entre el nimero
de residentes y el nimero de cuartos superior a 2.5).

La SHF estim6 que en 2019 se demandaron 573 mil 342
viviendas por rezago habitacional, pero s6lo 350 mil 450
créditos para mejoramientos de la vivienda.

Acciones federales para la planeacién urbana: hacia mejores ciudades para todos 40



viviendas existentes minimizando la necesidad
de construir nuevas viviendas para solucionar el
rezago en la vivienda.

En conclusion, se puede considerar que la politica
federal de vivienda disefiada hasta la fecha ha
incentivado la expansion urbana sin control

en zonas insuficientemente servidas. Los mas
perjudicados han sido los habitantes de menores
ingresos. En primer lugar, porque la politica
federal fomento la construccion de viviendas

para este sector en zonas sin servicios urbanos,

en vez de fomentar la construccion en zonas de
expansion con servicios o vivienda vertical en
zonas intraurbanas. En segundo lugar, porque
una gran parte de esta poblacién —ocupada en

el sector informal- no tuvo acceso a la oferta de
vivienda al no poder acceder a la oferta crediticia.
Los programas de mejoramiento y autoconstruccion
federales podrian haber llenado este vacio, pero
su relevancia en las dos Gilltimas décadas fue muy
escasa en comparacién con los programas para
adquisicion de vivienda nueva. Por tanto, a pesar
de que las competencias de planeaciéon urbana
residen en el ambito municipal —lo que incluye la
aprobacion de los permisos de construcciéon de los
grandes desarrollos habitacionales— la debilidad
institucional, técnica y financiera de gran parte de
los gobiernos municipales obliga a reconocer la
corresponsabilidad de las instituciones federales en
los resultados de la planeacién urbana municipal.

2.3. GESTION DEL SUELO

A pesar de que la planeaciéon del suelo es
competencia de los municipios (tanto en las zonas
urbanas como en las rurales), la politica federal

puede incidir en la planeacidén estatal y municipal
al promover la expansion urbana (como ha ocurrido
a lo largo de las dos tltimas décadas), o al poner
limites al fenémeno. En este apartado de gestion
del suelo se describen tres brechas principales en

la politica federal en la materia que se encuentran
interrelacionadas de forma inequivoca. Los puntos
mas débiles que se identificaron son los siguientes:

m Falta de reservas territoriales por parte de las
administraciones piblicas de los tres 6rdenes
de gobierno, lo que conlleva la imposibilidad
de desarrollar de forma efectiva una planeacién
ordenada, enfocada en disminuir la desigualdad
social y preservar el medioambiente®

m Carencia de seguridad juridica de la tenencia
de la tierra, debido a la fragmentacion de la
informacién en algunos municipios y estados, o
a la ausencia de informacion en otros+

m Inconsistencia de la planeaci6én a nivel
territorial, debido a la fragmentacién de los
instrumentos de ordenacion del suelo, en
funcién del caracter urbano o rural del suelo

Respecto al primer punto, su origen proviene
del cambio, mencionado en apartados previos,
de la politica federal de vivienda de un modelo
intervencionista a uno facilitador, en el que el
Estado asume el papel de intermediario entre

la ciudadania y el sector privado, que es el que
dicta por la via de los hechos el modelo urbano
y territorial. De esta forma, la provision de suelo
para vivienda de la poblacién con menores
recursos, que hasta el cambio de modelo era
responsabilidad principalmente del INFONAVIT
(Pirez, 2014) pas6 a depender progresivamente, a

42. Por ejemplo, el Censo Nacional de Gobierno, Seguridad
Publica y Sistema Penitenciario Estatales 2019 del INEGI
muestra que solo 12 estados disponen de reservas
territoriales de propiedad estatal.

43. Como muestra de la fragmentacion, el Censo Nacional
de Gobierno, Seguridad Publica y Sistema Penitenciario
Estatales 2019 del INEGI recogia que, de 2,458 municipios,
14.9 por ciento de los municipios no disponian de
actividad catastral, en el 18.5 por ciento de los municipios
el catastro lo gestionaba el estado sin un convenio con

el municipio, en el 22.7 por ciento de los municipios el
catastro lo gestionaba el estado mediante convenio de
colaboracién, y el 43.8 por ciento de los municipios tenian
gestion directa de su catastro. El mismo censo recoge
que solo en 8 sistemas de gestion catastral estatales se
puede realizar una consulta de informacién con el Registro
Publico de la Propiedad.
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partir de los afios noventa, de los desarrolladores
privados, especialmente por la desincorporacion de
las reservas territoriales de los ONAVIS#4, lo cual
culminé a comienzos de siglo.

En la actualidad, las reservas territoriales (tanto

de titularidad piablica como privada) se registran
en el Registro Nacional de Reservas Territoriales
(RENARET)* con el fin de evaluar la elegibilidad de
subsidio a la vivienda desarrollada en las reservas.

Cuadro 4

Reservas territoriales registradas 2014-20184¢

Los datos disponibles (Cuadro 4) muestran que, en
términos porcentuales, a nivel nacional la mayor
disponibilidad de reservas se encuentra en el
perimetro de contencion U3 (casi 45 por ciento del
total), mientras que la segunda mayor se encuentra
fuera de perimetros de contencién (30 por ciento del
total). Es decir, el 75 por ciento del suelo destinado
a desarrollo de vivienda tiene el potencial de
incrementar la expansion urbana.

Aiio U1 u2 u3 FC OTROS TOTAL
2014 Miles de hectdreas 48 132 614 394 171 135.8
% 35% 9.7% 452 % 29.0 % 12.6 % 100.0 %
2015 Miles de hectdreas 49 158 69.7 371 128 1403
% 35% 1.3 % 49.7% 265 % 91% 100.0 %
2016 Miles de hectéreas 48 136 65.2 396 180 141.3
% 34 % 9.6 % 46.2 % 28.0 % 12.8 % 100.0 %
2017 Miles de hectdreas 48 13.7 65.8 39.6 0.0 1419
% 34 % 9.6 % 464 % 279 % -- 100.0 %
2018 Miles de hectareas 6.9 345 82.6 56.0 0.0 184.7
% 38 % 18.7 % 447 % 30.3 % -- 100.0 %

Fuente: Elaboracion propia con datos del Sistema Nacional de Informacion e Indicadores de Vivienda (CONAVI).

44. De acuerdo con Puebla (2006), el Infonavit terminé de
vender sus reservas territoriales en 2003 como parte de
su proceso de transformacién en una entidad netamente
financiera.

45. Los datos abiertos estan disponibles desde el afio 2014
en el Sistema Nacional de Informacién e Indicadores de
Vivienda de la CONAVI.

46. Las categorias corresponden a los Perimetros de
Contencién (PCU) definidos por la CONAVI: U1, Perimetro
de Contencién 1 (zona principal de empleos); U2, Perimetro
de Contencidn 2 (zonas con servicios); U3, Perimetro de
Contencién 3 (zona de ampliacién a partir de U2); FC, Fuera
de Contorno (no incluido en los perimetros de contencién
1,2 0 3); la categoria “otros” incluye a los terrenos
registrados en el RENARET antes de la delimitacion de los
Perimetros de Contencion Urbana en 2014.
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A pesar de que los datos no permiten identificar la
titularidad piblica o privada del suelo registrado,
de acuerdo con la literatura revisada se podria
contemplar la hipétesis de que una mayoria del
mismo es de titularidad privada, lo que dejaria

a los organismos federales con un margen de
accion reducido para proporcionar vivienda
adecuada, asequible y accesible para la poblacion
con menores ingresos, a la vez que controla la
expansion urbana, por el impacto del valor del
suelo en el valor final de la vivienda. A todas luces
se evidencia la necesidad de que los organismos
federales incrementen sus reservas territoriales

en zonas urbanas bien localizadas, en zonas de la
ciudad con equipamientos, fuentes de empleo y
conexion con transporte piblico, para de esta forma
poder incentivar que los municipios realicen un
control efectivo de sus planes de ordenacion. Sin
embargo, la lenta actualizacién de los instrumentos
existentes —como el impuesto predial- o la ausencia
de otros instrumentos de recuperacion rapida de

la plusvalia, tanto a nivel federal como local, que
recuperen parcialmente la plusvalia generada

por el desarrollo inmobiliario privado, impiden

la redistribucién de cargas y beneficios en el
desarrollo urbano#. De esta forma se obstaculiza el
ejercicio de la corresponsabilidad del sector privado
en la planeacio6n territorial.

La segunda brecha identificada en la politica
federal de gestion del suelo es la dispersion de

la informacion sobre la tenencia del suelo. En

el pais la tenencia de la propiedad privada y la
propiedad social del suelo no quedan respaldadas
por los mismos medios. La propiedad privada del

suelo queda certificada mediante su inscripciéon

en los distintos registros publicos estatales de la
propiedad, que se rigen por las leyes y reglamentos
aprobados en cada estado. Sin embargo, los
distintos registros publicos de la propiedad no
estan coordinados en un organismo federal que
recopile la informacion, y ademas la consulta

de informacion disponible varia de un registro a
otro“, lo que propicia la incertidumbre juridica

de la propiedad. La dispersién y la opacidad de

la propiedad privada repercuten también en la
capacidad de recaudacion de los municipios. Mas
adn si tenemos en cuenta que la relacion directa
entre la propiedad inmobiliaria y las finanzas
municipales dependen en un gran porcentaje de los
ingresos derivados de la propiedad del suelo, como
el impuesto predial.

La propiedad social® de la tierra, que constituye

el 50.8 por ciento de la superficie total del pais*,
queda registrada en el Registro Agrario Nacional
(RAN) desde 1928, que es el que ejerce labores

de registro y certificacion de la tenencia de la
propiedad social, asi como labores catastrales. A
partir de la reforma del articulo 27 constitucional

y de la Ley Agraria, el RAN se constituy6é como

un 6rgano desconcentrado dependiente de la
SEDATU>'. Al contrario de los registros pablicos

de la propiedad estatales, el RAN se encuentra
centralizado. Sin embargo, el registro agrario, en
su funcion de certificaciéon de la tenencia de la
propiedad social, no garantiza los derechos de la
poblacion residente en el ejido, es decir, de aquellos
que han accedido al suelo mediante un contrato de
compra-venta informals? con los propietarios del

47. Por ejemplo, cesiones obligatorias y gratuitas de suelo
al sector publico (excluido suelo para equipamiento o
servicios generales) para desarrollo de vivienda social u
otros usos de interés publico.

48. De acuerdo con los datos del Censo Nacional de Gobierno,
Seguridad Publica y Sistema Penitenciario Estatales 2019
del INEGI, sélo existe convenio de colaboracion entre el
Catastro Estatal y el Registro Publico de la Propiedad
en 9 estados, y en 10 estados no existe ningun tipo de
comunicacion. El tipo de consulta de informacion posible
en cada estado depende de la ley registral y de la ley de
transparencia de cada estado.

49. La propiedad social de la tierra queda definida como el
conjunto de tierras ejidales y comunales del pais.

50. De acuerdo con los indicadores basicos de la propiedad
social del RAN, a nivel nacional en 2018 habia registradas
82.3 millones de hectéareas de superficie ejidal y 17.2
millones de hectareas de superficie comunal, frente a una
superficie de la plataforma continental del pais de 196
millones de hectdreas.

51. Previamente era parte de la Secretaria de la Reforma
Agraria, hasta su integracion en la SEDATU en 2013.

52. Se entiende bajo este supuesto que el comprador informal
ha accedido al terreno mediante un contrato particular de
compra-venta informal sin haber sido reconocido como
avecindado por la asamblea ejidal, por lo que no dispone
de los derechos que garantiza la Ley Agraria.
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ejido. De esta forma, la certeza juridica obvia a esta
poblacién vulnerable, que se ve obligada a depender
de acciones de regularizacién mediante acuerdos
entre los ejidatarios (respaldados sus derechos por el
RAN) y el INSUS, ademas que potencia los conflictos
y la incertidumbre juridica, especialmente en zonas
de expansion urbana (Salazar, 2012; Olivera, 2019).

A pesar de los recientes esfuerzos desde el ambito
federal para comenzar a integrar las distintas fuentes
de informacién, la falta de un marco normativo
que homogenice y armonice los distintos registros
publicos de la propiedad, asi como los diversos
catastros municipales o estatales, condiciona el
resultado final a la voluntad de cooperacion y
acuerdos entre los distintos 6rdenes de gobierno,
asi como a la disponibilidad presupuestaria estatal
y municipal para poder cumplir con los objetivos
pactados.

Por altimo, la tercera brecha detectada a nivel
federal proviene de la separaciéon a nivel normativo
de la planeacion urbana y de la planeacion
ecologica del territorio. De acuerdo con los datos
de la Carta de Uso de Suelo y Vegetacion Serie

VI de 2017, publicada por el INEGI, el suelo
destinado a los asentamientos humanos a escala
nacional representa el 1 por ciento del total del
territorio, mientras que un 15.2 por ciento se
destina a la agricultura y 6.1 por ciento a pastizales
cultivados, es decir, un 21.3 por ciento —como
minimo— se destina a usos agropecuarios>. Tal y
como argumenta Azuela (2013), la promulgacién
de la Ley General del Equilibrio Ecoldgico y la
Proteccién al Ambiente (LGEEPA) en 1988, asi

como sus sucesivas modificaciones, establecieron
dos ambitos diferenciados de planeacion con dos
marcos normativos diferentes: el ambito rural,
donde los usos del suelo quedarian regulados

por los programas municipales de ordenamiento
ecoldgico derivados de la LGEEPA, y el ambito
urbano, donde el territorio se regularia mediante los
programas municipales de ordenamiento territorial
derivados de la Ley General de Asentamientos
Humanos, Ordenamiento Territorial y Desarrollo
Urbano (LGAHOTDU)5. De esta forma, la duplicidad
de figuras normativas obstaculiza una vision
sistémica de la planeacion territorial y perpetiia la
percepcién errénea de que el ambito urbano puede
planearse de una forma independiente al ambito
natural y viceversa. En esa medida, los conflictos

de planeacion entre ambos 6rdenes, especialmente
en zonas de transicion urbana a rural®®, no pueden
controlarse por una sola autoridad que planee de
forma integral la interaccién entre los procesos
urbanos, rurales y ambientales, y vele por el efectivo
cumplimiento de la planeacidén en todo el territorio.

En sintesis, las tres brechas destacadas en este
apartado se refieren a la escasez de suelo para
desarrollar programas desde la accién piblica, la
falta o fragmentacion de la informacion del suelo
para poder tomar decisiones desde los tres 6rdenes
de gobierno, y el andamiaje legal que impide planear
el territorio como un tinico espacio fisico, lo que
afecta tanto a las lineas generales de planeaciéon
federal como a los programas de ordenamiento
locales. Evidentemente, estas no son las Ginicas
areas con capacidad de mejorar en la gestion del
suelo federal. No obstante, la resolucion de estas

53. Véase la Plataforma Nacional de Informacién Registral y
Catastral (PNIRyC): www.ide-sedatu.mx

54. De acuerdo con la misma fuente, de la superficie restante
nacional, el 10.8 por ciento son cuerpos de agua, 9.7 por
ciento es superficie de bosque, 4.7 por ciento de selva, y el
resto del suelo se reparte principalmente en distintos tipos
de vegetacién secundaria y matorral.

55. Azuela (2013) recoge cémo, en un primer momento, la
intencién era que la planeacion ecoldgica y urbana fuese
s6lo una e integral, pero el rechazo de las organizaciones
ecologistas a la integracion, por recelo a que la LGEEPA
no cumpliese con sus objetivos de proteccién ambiental
al supeditarse a los intereses inmobiliarios, impidié que se
desarrollase una ley integral de planeacion.

56. Las zonas de transicion son las zonas en las que se
produce la expansion urbana mas acelerada, tanto por
procesos formales (desarrollos habitacionales de baja
densidad en localidades rurales, con escaso control de la
planeacién urbana) como informales (por lotificaciones
irregulares de propiedades ejidales y ocupacion de dreas
naturales protegidas, entre otros).
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tres brechas (informacioén del suelo, existencia

de reservas y planeacion integrada del suelo)
permitiria avanzar hacia un modelo urbano que
garantice la provisiéon de vivienda para toda la
poblacion asi como controlar la expansiéon urbanay
conciliar las necesidades urbanas, con la protecciéon
medioambiental.

2.4. MOVILIDAD

Los fenémenos de expansion urbana, como los que
ocurrieron de forma generalizada en mayor o menor
medida en las ciudades mexicanas desde la Giltima
década del siglo pasado, agudizan los problemas

de movilidad por el incremento en las distancias

y los tiempos de recorrido promedio (OCDE, 2015),
asi como por el fenémeno de desigualdad social de
acceso a servicios publicos, ya que mediante el uso
del transporte privado motorizado se suple la falta

de oferta del piblico (WRI, 2015), y esta falta limita el
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acceso a las familias de menores ingresos localizadas
en las zonas periféricas de las ciudades.

El crecimiento de las ciudades, aunado al
incremento continuo de la motorizacién> en
México (Figura 7), gener6 que los kilémetros/
vehiculos recorridos (KVR) entre 1990 y 2010 se
triplicaran, pasando de 106 a 339 millones en

el mismo periodo (ITDP, 2013). En una relacién
circular retroalimentada, las politicas de movilidad
federales han privilegiado en los altimos afos la
inversién en infraestructura destinada al automévil
(Medina, 2017). Sin embargo, la Encuesta Intercensal
(INEGI, 2015) revela que s6lo un 28 por ciento de la
poblacién mexicana se desplaza en automoévil a su
lugar de trabajo, y s6lo el 17 por ciento parair a la
escuela. En este sentido, parece existir un problema
en la asignacion de recursos federales para la
infraestructura de movilidad asi como en los modos
de desplazamiento de una parte mayoritaria de la
poblacion.
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habitantes.
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En este contexto de movilidad urbana, jcuales son
las brechas principales que se detectan desde la
politica federal? Aqui se identifican tres elementos
fundamentales:

m Ladispersion y fragmentacion de los fondos de
financiamiento federales, asi como las restricciones
en las reglas de operacién a infraestructura urbana
de movilidad sustentable, establecen barreras para
el acceso a los municipios con menor capacidad
técnica e institucional.

m La falta de planeacién local a largo plazo
proviene de la incertidumbre de las
transferencias federales a medio y largo plazo,
tanto en la cuantia como en la periodicidad.

B La falta de apoyo federal para crear capacidad
institucional local complica el acceso a fondos
federales especificos.

Con respecto al primer elemento, se podria argumentar
que la politica de movilidad urbana es competencia

de los estados y municipios, por lo que la politica
federal de movilidad deberia tener a priori una
importancia menor. Sin embargo, la Secretaria de
Desarrollo Agricola, Territorial y Urbano (SEDATU),

a través de la Ley General de Asentamientos

Humanos, Ordenamiento Territorial y Desarrollo
Urbano (LGAHOTDU), tiene la capacidad de incidir

en la regulacion de la movilidad urbana municipal y
metropolitana® y de priorizar el desarrollo de sistemas
de movilidad urbana sustentable®. De esta forma, la
SEDATU incide directamente en la planeacién de la
movilidad urbana nacional con el propdsito de que las
politicas estatales y municipales se encaminen a lograr
objetivos comunes. De forma adicional, la Secretaria
de Comunicaciones y Transportes tiene a su cargo los
caminos y puentes federales, asi como el transporte
ferroviario y suburbano (SEDATU, 2018).

Por tanto, la incidencia federal sobre las politicas
de movilidad municipales es muy elevada y se
expresa fundamentalmente a partir del ejercicio

y la asignacion del presupuesto federal®. La
SEDATU ha mostrado que el 61 por ciento de la
inversion total en movilidad que se ejerce con
fondos federales se financia a través de los distintos
programas del ramo 23, casi el 33 por ciento a
través del ramo 33, y el 6 por ciento restante se
reparte de forma muy fragmentada entre diversos
ramos (SEDATU, 2018)%. En total, se estim6 que los
proyectos de movilidad se encontraban financiados
a través de 14 ramos y 71 fondos (SEDATU, 2018).

La fragmentacidén del financiamiento a través

de distintos programas e instituciones tiene dos
consecuencias fundamentales. En primer lugar, la
imposibilidad de disefiar una politica de movilidad
integrada y coherente a nivel nacional, por la falta
de comunicacion y planeacion entre las distintas
dependencias federales y entre las dependencias
federales, estatales y municipales, lo que resulta en
acciones de movilidad no funcionales. La segunda
consecuencia es la dificultad en la rendicion de
cuentas, por la falta de etiquetado de los recursos
en algunos de los fondos que suelen ser utilizados
para el financiamiento de infraestructura de
movilidad®.

En lo que respecta al destino del financiamiento,
los analisis muestran que los recursos federales en
movilidad se centran en la infraestructura vial. De
forma aproximada, el porcentaje de inversion federal
total en movilidad que se destina a infraestructura
vial® oscila entre el 75y el 80 por ciento, rango que
se ha mantenido estable desde el comienzo de la
década (Gardufio, 2012; Medina, 2017; SEDATU,
2018). Sin embargo, en términos absolutos la
inversion federal en movilidad se ha reducido de
forma continua® (Medina, 2017), lo que impide el
cambio en la movilidad urbana.

58. LGAHOTDU, articulo 9.
59. LGAHOTDU, articulos 73, 88 y 89.

60. La principal fuente de ingresos proviene de la
administracion federal, y la dependencia de los municipios
de las transferencias federales es muy elevada (ver
apartado 3.7). Se asume que la inversién en movilidad
también es dependiente en su mayoria de fondos
federales, aunque es necesario un analisis mas detallado
para confirmar el supuesto.

61. Lainversion en movilidad del ramo 15 (desarrollo agrario,
territorial y urbano) sélo supuso 0.94 por ciento del total.

62. Elramo 23 es un claro ejemplo de esta situacion.
63. Incluyendo ampliaciones de la vialidad y pavimentaciones.

64. La fuente reporta que, entre 2011y 2015 en las 59 zonas
metropolitanas en que se analizé la inversion, se redujo
de 27.9 mil millones de pesos en 2011 a 19.4 mil millones
en 2015, a precios de 2012.
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En los iltimos afios, el porcentaje destinado al
transporte colectivo ha sido de 6.7 por ciento; en
movilidad peatonal 9.7 por ciento (principalmente
pavimentacion); y en infraestructura ciclista 1.5

por ciento, mientras que el restante se destina a
redes de instalaciones asociadas a los proyectos de
movilidad® y a rehabilitacién de espacio ptiblico
(SEDATU, 2018). En este contexto, la falta de
inversion en sistemas de transporte ptiblico masivo o
en infraestructura para la movilidad activa sufre de
un obstaculo adicional para su desarrollo, que es la
potencial variabilidad en la asignacién presupuestal
mas alla del afio fiscal en curso, lo que dificulta la
tarea de planeacion de la movilidad a largo plazo,
tanto en las dependencias federales como en los
6rganos municipales, aun cuando la mayoria de

los proyectos de transporte pablico requieren de
plazos de ejecucion de obra y de implementacion y
operacion muy superiores a los 12 meses.

En este apartado ya se ha abordado la dispersion
del recurso federal y la incertidumbre de su
continuidad mas alla del ano fiscal. Para finalizar,
cabe mencionar una altima brecha en la politica
federal, que es el disefo de las reglas de operacion
de los fondos federales destinados a movilidad, los
cuales no permiten la inversion en movilidad urbana
sustentable, pues las reglas de operacién para el
acceso a financiamiento demandan requerimientos
técnicos y administrativos elevados del cuerpo de
servidores ptblicos municipal, lo cual impide el
acceso a financiamiento por parte de los municipios
mexicanos.

En el primer caso destacan FONREGION, FORTAMUN
Y FAIS, que junto con el Fondo Metropolitano son
los de mayor monto®, y que operativamente no
pueden invertir en movilidad urbana sustentable
(Medina, 2017). En el segundo supuesto se encuentra

el PROTRAM?, fondo destinado a financiar, en
colaboracion con la iniciativa privada, proyectos de
transporte urbano masivo®. A pesar de que existe
una potencial fuente de financiacion para ciudades
medias con fuertes procesos de expansién urbana
—en las que seria mas sencillo implementar sistemas
estructurantes de movilidad urbana masiva en
etapas iniciales del problema de la expansién- la
debilidad institucional, técnica y financiera de gran
parte de esos municipios impide el acceso efectivo
a ese fondo, pues son incapaces de elaborar los
requerimientos exigidos por el programa. De esta
forma, la brecha urbana en la movilidad se acenttia
por la disparidad institucional municipal.

En sintesis, la programacién del presupuesto federal
condiciona hasta cierto sentido las opciones de
movilidad disponibles para los municipios. En un
contexto de alta dependencia de las transferencias
federales, el patrén de movilidad basado en el
automovil privado puede ser hoy por hoy la Ginica
opciodn factible para muchos municipios, que
ademas tienen serias dificultades para acceder a
gran parte de los fondos federales disponibles, por
las carencias institucionales locales propias de los
municipios mas rezagados.

2.5. RESILIENCIA URBANA,
MITIGACION Y ADAPTACION AL
CAMBIO CLIMATICO

México es un pais con una recurrencia de fenémenos
naturales, entre los que priman los de tipo
hidrometeorolégico, principalmente lluvias extremas
o ciclones tropicales (Figura 8). Esto ha supuesto

en la practica un costo anual promedio —entre 2000
y 2018— de mas de 32 mil millones de pesos®, que
pueden compararse con los 6 mil millones anuales
en promedio de los costos por fendmenos geolbgicos.

65. Principalmente redes de infraestructura hidraulica,
eléctrica, drenaje y alumbrado, asociadas a vialidades.

66. De acuerdo con Medina (2017), el Fondo Metropolitano
si puede invertir en proyectos de movilidad urbana
sustentable, aunque el destino principal de su inversion
sigue siendo la infraestructura vial.

67. Programa de Apoyo Federal al Transporte Masivo.

68. Incluye trenes, tranvias y autobuses de alta capacidad,
priorizando las ciudades mayores a 500 mil habitantes.
No financia infraestructura integral ciclista.

69. Valores deflactados a 2019, considerando el periodo de
2000 a 2018. El promedio anual de los costos geoldgicos,
sin contabilizar los sismos de 2017, seria ain menor, de
mil 500 millones de pesos.
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Figura 8
Costo de los desastres por clase de desastre de 2000 a 2018
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Fuente: Elaboracién propia con base en datos abiertos de impacto socioeconémico de los desastres de 2000 a 2015 (CENAPRED: https://datos.gob.
mx/busca/organization/cenapred), Impacto socioeconémico de los principales desastres ocurridos en la Republica mexicana en 2016 (CENAPRED),
Impacto socioecondémico de los principales desastres ocurridos en la Republica mexicana en 2017 — version preliminar (CENAPRED) e Impacto
socioecondmico de los principales desastres 2018 — Resumen ejecutivo (CENAPRED). 70. Montos en valores base 2019.

Pero los fendbmenos naturales que derivan en 80 por ciento de las viviendas 7° (Cuadro 4). Con
desastres no suponen solo un costo econémico, todo, los eventos sismolbgicos, aunque menos
también afectan a una gran cantidad de poblacion. frecuentes, pueden llegar a ser especialmente
Sélo las lluvias extremas y los ciclones afectan contundentes, como mostraron los sismos de
a mas del 50 por ciento de la poblacion y casi al septiembre de 2017.
Cuadro 4.
Fenomenos naturales mas frecuentes por clase de 2000 a 2017
CLASE DESCRIPCION DEFUNCIONES POBLACIONAFECTADA  VIVIENDAS DARADAS "R RERSDE
GEOLOGICA Sismo 504 55% 15,297454 322% 261,256 175 % 57000 05%
HIDROLOGICA Lluvias e inundaciones 1,005 0% 14181142 299 % 628,262 421% 1350769 1%
HIDROLOGICA Ciclones tropicales 490 54% 10,355,866 218% 561,810 36% 2054506  169%
HIDROLOGICA Bajas temperaturas 816 9.0% 3,043,429 64 % 2 0.0 % 502,795 41%
SOCIO-ORGANIZATIVA  Interrupcion de servicio 1 0.0 % 1,405,000 30% 0 0.0 % 0 0.0 %
HIDROLOGICA Sequia 0 00 % 950,821 20% 464 00% 3688105  304%
HIDROLOGICA ;?;;“l‘;gézsg’rﬁ;adg 130 14% 376,373 08% 3127 21% 50,714 04%
GEOLOGICA Actividad volcanica 0 00% 375,456 0.8% 0 00 % 0 00%
HIDROLOGICA Fuertes vientos 57 06% 367108 08% 4,370 03% 5470 0.0%
GEOLOGICA DeyS'(if:S’l‘;ifgstos 256 28% 232,496 05% 2568 02% 2 0.0%
OTRAS Otros 5,855 642% 891192 19% 3,935 03% 4440410  365%
TOTAL 9114  100.0% 47476337  100.0% 1,493,794  100.0% 12,149,771  100.0 %0

Fuente: Elaboracion propia con base en datos abiertos de impacto socioeconémico de los desastres de 2000 a 2015 (CENAPRED: https://datos.gob.
mx/busca/organization/cenapred), Impacto socioeconémico de los principales desastres ocurridos en la Republica mexicana en 2016 (CENAPRED),
Impacto socioecondmico de los principales desastres ocurridos en la Republica mexicana en 2017 - version preliminar (CENAPRED).

70. En términos absolutos, entre los afios 2000 y 2018 hubo 71. Los datos desagregados correspondientes a 2018 no se
un total de 24 millones 537 mil 008 personas afectadas encontraban disponibles en el momento de la elaboracién
y T millén 190 mil 072 viviendas dafiadas por ciclones y de este reporte.
episodios de lluvias extremas.
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En términos territoriales, tampoco existe una
distribucién homogénea de los riesgos entre los
distintos estados: los estados de Tabasco, Veracruz
y Chiapas son los que acumulan mayores costos
derivados de desastres (casi el 35 por ciento del
total). Esta mayor exposicion, aunada a la menor
capacidad financiera de estos estados— comparada
con los mas desarrollados del centro y norte del
pais— les da una baja capacidad de respuesta 'y
dependencia del apoyo federal. La lista completa de

Figura 9

los estados con impactos por encima del promedio
estatal en términos econémicos se complementa
con Baja California Sur, Guerrero, Nuevo Leon,
Oaxaca, Quintana Roo y Ciudad de México, aunque
la inclusién de este Gltimo caso se debe a los
eventos excepcionales del sismo de septiembre

de 2017. Tal y como se indica en la Figura 9, el
conjunto de estos nueve estados representa mas
del 69 por ciento del total de los costos econémicos
derivados de desastres.

Costo de los desastres por estado de 2000 a 2018.
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Fuente: Elaboracién propia con base en datos abiertos de impacto socioecondmico de los desastres de 2000 a 2015 (CENAPRED: https://datos.gob.
mx/busca/organization/cenapred), Impacto socioeconémico de los principales desastres ocurridos en la Reptiblica mexicana en 2016 (CENAPRED),
Impacto socioecondmico de los principales desastres ocurridos en la Republica mexicana en 2017 - version preliminar (CENAPRED) e Impacto
socioecondmico de los principales desastres 2018 — Resumen ejecutivo (CENAPRED). Montos en valores base 2019. Miles de millones de pesos

Ante este panorama, jcuales son las brechas
identificadas?

A continuacion se presentan las tres areas identificadas

m El enfoque federal de la gestion del riesgo,
principalmente en la reaccion tras el desastre

m La falta de concrecion de las atribuciones de
los atlas de riesgo municipales en la legislacion

federal, asi como su papel en el sistema de
planeacion

m La baja asignacion de fondos federales especificos
para acciones de prevencién, y la complejidad
de las reglas de operacion de los fondos para
que los municipios con menores capacidades
institucionales puedan acceder a ellos
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En el primer punto, el enfoque principal de gestion del
riesgo que se ha privilegiado tradicionalmente desde
la gestion gubernamental ha sido el de la reacci6n
frente a la prevencion, es decir como responder una
vez que el evento ha ocurrido. Este fendmeno se
clarifica analizando las aportaciones federales al
Fondo de Desastres Naturales (FONDEN) y al Fondo
de Prevencion de Desastres Naturales (FOPREDEN).
El primero tiene como objetivo la reconstrucciéon de
infraestructura federal, estatal y municipal después
de un desastre, asi como vivienda de poblacién de
bajos recursos y algunas intervenciones ambientales,

Figura 10

mientras que el segundo se dedica a financiar
actividades para evaluar los riesgos, reducirlos y
prevenirlos (SEGOB, 2012). La Figura 10, que recoge

los montos destinados a cada uno desde el afio 2008,
muestra como el foco principal de la politica nacional
de gestion del riesgo, que se manifiesta en la asignacion
de los recursos publicos, prioriza la reaccion frente

a la prevencion. En promedio, los fondos federales
asignados a prevencion se encuentran en el orden del 4
por ciento de los destinados a reconstruccién’, y por lo
general hay un porcentaje subutilizado en casi todos los
anos, con excepcion del 201873,

Presupuesto asignado a FONDEN Y FOPREDEN de 2008 a 2018
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Montos en valores base 2019

72. Calculo realizado con los montos aprobados recogidos
en los resultados de la cuenta publica entre el afio 2011
y 2018.

73. En el mismo periodo, en promedio se ejercio sélo el
56.6 por ciento del presupuesto. Los afios 2017y 2018
son la excepcion, probablemente derivado del evento

sismico del 19 de septiembre de 2017. Los recursos del
FOPREDEN se destinan por lo general a la elaboracién de
atlas de riesgo y a otros estudios de analisis de riesgos,
de acuerdo con el Anexo 1 de las Reglas de Operacién del
Fondo para la Prevencién de Desastres Naturales.
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En el campo de la arquitectura legal, a nivel federal
la Ley General de Proteccion Civil (LGPC), la Ley
General de Asentamientos Humanos, Ordenamiento
Territorial y Desarrollo Urbano (LGAHOTDU) y la Ley
General del Equilibrio Ecolégico y la Proteccion al
Ambiente (LGEEPA) inciden en la politica de gestion
del riesgo v la proteccion civil. La incorporacion en la
planeacion urbana de la gestién del riesgo se produce
desde el segundo Atlas Nacional de Riesgos de 2011
(Ruiz et al., 2015), donde se constata la necesidad de
disponer de cartografia del riesgo no s6lo para actuar en
emergencias, sino para preverlas.

A partir del principio anterior, las sucesivas
actualizaciones de las leyes y reglamentos han
promovido la creacion de atlas de riesgos en diversas
escalas territoriales™ como documentos integrantes del
sistema de planeacion nacional. Sin embargo, desde la
normativa federal no hay claridad sobre el papel de los
atlas de riesgo municipales y la obligatoriedad de su
cumplimiento.

B Asi, la LGPC, en su articulo 86, hace explicita la
labor de los atlas municipales como registro de
las zonas de riesgo, con el propésito de tomarlos
en cuenta a la hora de conceder autorizaciones
de construccién (Ruiz et al., 2015). Ademas,
en su articulo 84 define como delito grave
la construccion sin elaboracién previa de
un analisis de riesgos que tome en cuenta la
normatividad y los atlas municipales, aunque
no define si el atlas de riesgo tiene un efecto
vinculante en la concesién de los permisos.

m La LGAHOTDU, en su articulo 68, también obliga
a que las autoridades federales, estatales y
municipales verifiquen el cumplimiento de las leyes
estatales y federales de prevencion de riesgos previo
a la concesion de autorizaciones de uso, cambios
de éste, construcciones o impactos ambientales,
sin mencionar la necesidad de la verificacion de las

normas municipales en la materia. Por tanto, los
atlas de riesgo municipales se encuentran en una
situaci6n de falta de concrecion juridica, por lo que
deben aspirar a una mayor definicién y claridad en
cuanto a sus alcances y vinculacion al sistema de
planeacion.

El gobierno federal tiene el mandato de promover

la creacién de la informacion para incrementar y
actualizar los atlas de riesgos en las tres escalas de
gobierno®. Derivado de esta obligacién, en 2011 se

cre6 el Programa de Prevencion de Riesgos en los
Asentamientos Humanos de la Secretaria de Desarrollo
Social, entre cuyas reglas de operacion se encontraba
el financiamiento de la creaciéon de los programas

de riesgo municipales para reducir el riesgo de la
poblacion. A partir de 2016, el programa se fusiond con
otro complementario, ya operado por la Secretaria de
Desarrollo Agricola, Territorial y Urbano, bajo el nombre
de Programa de Prevencion de Riesgos?.

¢;Cual ha sido la evolucién presupuestal del programa
desde su creacién? La Figura 11 muestra la variabilidad
de su asignacién presupuestaria anual, con una
tendencia descendente a partir de 2016. Asi, la
asignacion presupuestaria confirma la preferencia

del enfoque reactivo frente al preventivo en la propia
politica de gestion del riesgo a nivel municipal™.
Ademas, se prioriza siempre la escala nacional frente a
lalocal, aun cuando, incluso desde un enfoque reactivo,
el municipio es el nivel de gobierno encargado de dar la
primera respuesta’ en situaciones de emergencia. Cabe
sefalar que, para el afio 2019, la politica de asignacién
presupuestal ha cambiado en este rubro, ya que se ha
optado por adquirir un paquete de seguros que se activa
en caso de desastres.

Para concluir, hay que apuntar que la politica federal
de gestion del riesgo sigue enfocada fundamentalmente
en la reaccion ante los desastres, y que los gobiernos
municipales son los encargados de ofrecer la

74. A nivel nacional, estatal y municipal.
75. Articulo 83 de la Ley General de Proteccién Civil.

76. La fusion se realizé con el Programa de Ordenamiento
Territorial y Esquemas de Reubicacién de la Poblacion en
Zonas de Riesgo (POTER), que en 2014 se denominaba
Programa de Reubicacién de la Poblacion en Zonas de
Riesgo (REPZOR), ambos operados por la SEDATU. A partir
de 2014, el PRAH, también fue operado por la SEDATU.

77. La cobertura de planes de riesgo municipales, asi
como su afio y programa que lo financid, puede ser
consultado en www.atlasnacionalderiesgos.gob.mx/
CoberturaAtlasMunicipales

78. Esta primera respuesta es, en la mayoria de las
ocasiones, la mas relevante a la hora de salvar vidas.
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Figura 11

Presupuesto asignado al Programa de Prevencion de Riesgos de la SEDATU de 2011 a

2018.
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Fuente: Elaboracion propia con base en resultados de la cuenta publica 2008-2018 (Secretaria de

Hacienda y Crédito Publico) . Montos en valores base 2019.

primera respuesta. Sin embargo, la indefinicion del
andamiaje legal y el sistema de planeaci6n, asi como

la variabilidad de los montos presupuestales para la
prevencion de los riesgos, provocan que los municipios
sean el eslabon mas débil de la cadena de gestion

del fenémeno, lo que dificulta el control del uso del
suelo. Por ende, los ciudadanos con menores recursos,
frecuentemente ubicados en los suelos mas expuestos a
riesgos, resultan los mas vulnerables.

2.6. GOBERNANZA METROPOLITANA

La gobernanza metropolitana en las ciudades del
pais se encuentra acotada, desde la Constitucion,

a mecanismos de asociaciéon, cooperacion y
concurrencia entre municipios y autoridades
estatales (Kunz y Gonzalez, 2018). El articulo 115
constitucional regula que no puede haber autoridad
intermedia alguna entre el gobierno municipal y

el estatal, por lo que la conformacién de gobiernos
metropolitanos con atribuciones directas en

la provision de servicios u otras competencias
requeriria de una reforma constitucional?.

A pesar de lo anterior, la Ley General de
Asentamientos Humanos, Ordenamiento Territorial
y Desarrollo Urbano (LGAHOTDU) vigente, en su
titulo cuarto, dedica un capitulo completo®° a los
mecanismos de gobernanza metropolitana, con

lo que se reconoce la necesidad de desarrollar

los instrumentos de coordinacién metropolitana
para garantizar una planeacién urbana racional

e inclusiva. Los instrumentos de gobernanza
metropolitana que recoge la ley no suponen una
innovacidn, pero implican la obligacién de que los
municipios coordinen su accidn institucional, lo que
supone un avance con respecto a las leyes anteriores
(Diaz, 2018).

En este escenario, el capitulo de gobernanza
metropolitana contiene dos brechas institucionales que
deben discutirse.

79. Como describen Kunz y Gonzalez (2018), la reforma

constitucional no puede provenir de la iniciativa individual
o de un grupo de municipios, porque afecta a la estructura

de gobierno.

80. LGAHOTDU, capitulo sexto, articulos 36 a 39.
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m La conformacion de la arquitectura legal desde
las leyes generales, federales y estatales,
desincentiva la cooperacion municipal
para constituir instituciones de gobernanza
metropolitana, pues no impone la obligacién
de establecer mecanismos de cooperacion, con
reglas claras de operacion y distribucioén de las
cargas y beneficios.

m Eldisefio de las reglas de operacion de los
fondos federales de financiamiento de proyectos
metropolitanos, cuya gestion recae en el orden de
gobierno intermedio estatal y no en los municipios,
desincentiva la constituciéon de acuerdos entre
municipios y la creacion de una cultura de
gobernanza metropolitana.

Para desarrollar con mayor amplitud la primera
brecha detectada, y en la misma linea analitica
de la LGAHOTDU, la ley posibilita la planeacion
metropolitana a partir de la concurrencia de cinco
instituciones (Diaz, 2018).

B En primer lugar, las comisiones de ordenamiento
metropolitano, integradas por representantes
federales, estatales y municipales, son las que
deben aprobar el programa metropolitano,
gestionarlo y velar por su cumplimiento.

B En segundo lugar, los consejos consultivos
de desarrollo metropolitano incluyen en su
composicién a expertos de la sociedad civil,
quienes se encargan de los mecanismos de
consulta pablica.

m El tercer tipo de instituciones lo constituyen los
cuerpos técnicos de los estados y municipios, como
los institutos de planeacién y los observatorios.

m El cuarto tipo de organismos lo conforman los
encargados de proveer servicios ptablicos comunes.

m Por (ltimo, se incorpora la gobernanza
metropolitana de los instrumentos financieros para

posibilitar la financiacién de acciones de alcance
metropolitano, en donde destaca de forma explicita
el fondo metropolitano.

A simple vista, el andamiaje legal de la gobernanza
metropolitana requiere de un gran esfuerzo de
coordinacion por parte de los distintos érdenes de
gobierno para establecer prioridades, acordar el
reparto de cargas y beneficios, y mantener de forma
duradera y efectiva los acuerdos. El reto se complejiza
cuando no existe una relaciéon de igualdad entre los
interlocutores metropolitanos, tal y como se produce
de forma recurrente en la practica: por lo general
existe un municipio que prima sobre el resto, lo

que conduce a negociaciones aparentes en las que

se imponen los objetivos del municipio principal.
Esta relacion resulta en que el tipo de acuerdos que
requiere la planeacién metropolitana a largo plazo
entre municipios sea practicamente imposible en la
realidad, debido a los intereses a corto plazo de los
actores individuales involucrados (Kunz y Gonzalez,
2018). De forma paralela, la tonica habitual en la
interlocucién entre los municipios y sus homoélogos
estatales se realiza en un contexto jerarquico, lo que
desvirtaa el papel protagonico que deberian tener los
municipios en la planeacién metropolitana (Iracheta,
2016), pues priman los intereses estatales frente a los
metropolitanos, como se evidencia, por ejemplo, en
el uso del fondo metropolitano. Por taltimo, la falta
de mecanismos de supervision y sancion terminan
por desincentivar la conformacion de arreglos
metropolitanos (Kunz y Gonzalez, 2018), 1o que lleva
a bloquear, incluso, la implementacion de acuerdos
metropolitanos suscritos con anterioridad.

La complejidad institucional del gobierno
metropolitano ha dado como resultado que, en todo

el pais, hasta el momento s6lo se hayan creado dos
agencias® para impulsar la coordinaciéon metropolitana
(Diaz, 2018): el Instituto Metropolitano de Planeacién
del area metropolitana de Guadalajara, que funciona
desde 2014, y el Instituto Metropolitano de Planeaci6n
de Puebla, creado en diciembre de 2017, pero que
actualmente se encuentra en fase de extincion®.

81. Actualmente continta en funcionamiento el IMEPLAN de
Guadalajara. EI IMEPLAN de Puebla procedio a disolverse

a finales del afio 2019.

82. Fuente: https://www.milenio.com/politica/comunidad/

se-aprobo-la-desaparicion-del-instituto-metropolitano-de-
planeacion
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El diseno del andamiaje institucional es s6lo una
parte de los obstaculos que deben sortearse para
poder alcanzar una gobernanza metropolitana
adecuada. El otro gran reto es el de la financiacion
que posibilite la planeaciéon metropolitana efectiva.
Dentro del contexto de las finanzas municipales,
en el que la mayoria de los recursos municipales
proviene de transferencias federales, el fondo
metropolitano es un instrumento de financiamiento
federal adecuado porque tiene como destino
proyectos que involucren a varios municipios de un

area metropolitana, por lo que se disef6 con el fin de

incentivar la coordinacién metropolitana.

El fondo esta administrado por un fideicomiso
publico de la Secretaria de Hacienda y Crédito
Pablico, cuyo Comité Técnico aprueba los proyectos

presentados (ver Figura 12). Los montos del fondo,
hasta 2012, se han destinado a infraestructura de

comunicaciones y transporte, infraestructura de agua

potable y saneamiento, seguridad metropolitana,

proteccion civil y adquisicién de suelo para reservas

territoriales o derechos de via, asi como para
proyectos de desarrollo econémico metropolitano
(Ramirez, 2012)%. Es posible que esta situacién no
haya cambiado en los Gltimos ocho afios.

A pesar del objeto del fondo, sus reglas de operaciéon
generan que en la practica sea un instrumento

de inversion destinado a financiar los proyectos
prioritarios del estado, lo que deja a los municipios

poco o ningiin margen de operacién para coordinarse
entre siy establecer sus prioridades en la planeacion

metropolitana (Ramirez, 2012; Diaz, 2018; Kunz y

IEl)gr:Jc:i lnzetropolitano. Montos aprobados y ejercidos 2008-2019.
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Fuente: Resultados de la cuenta publica 2008-2018 y Presupuesto aprobado 2019 (Secretaria de

Hacienda y Crédito Publico). Montos en valores base 2019.

83. El destino de los fondos puede ser muy amplio, pero
lo que prima es el ambito espacial metropolitano. Los
lineamientos del fondo para 2019 pueden consultarse

en el Diario Oficial de la Federacion del 26 de febrero de

2019.
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Gonzalez, 2018). Para poder acceder a los recursos

del fondo, es condicién imprescindible que se haya
constituido un Consejo para el desarrollo metropolitano
estatal, el cual se encargue de revisar y aprobar los
proyectos que se presentaran al Comité Técnico del
fondo, y que esta conformado por el gobernador

y sus secretarias. De esta forma, las entidades del
gobierno estatal son las que realmente tienen el poder
de decisién sobre los proyectos prioritarios, con lo
que prima la l6gica jerarquica y se imposibilita la
coordinacién efectiva municipal. Autores como Diaz
(2018) destacan como, en multitud de ocasiones, la
constitucién de los Consejos Metropolitanos solo se
realiza como mero tramite para el acceso a los fondos,
y una vez obtenidos cada estado maneja de forma
auténoma su bolsa, sin coordinarse con el resto de las
instituciones del area metropolitana.

San Miguel de Allende, México. Crédito: eskystudio / shutterstock

Con esto, parece evidente que el Fondo Metropolitano
es un instrumento manejado de forma instrumental por
las instituciones estatales, 1o que coarta el proceso de
descentralizacién municipal. El fondo, ademas, sufre
de los mismos problemas que el resto de los fondos

y programas federales: variabilidad relativa en los
montos asignados y en su destino. La Figura 13 muestra
la evolucion del presupuesto asignado®: al Fondo
Metropolitano entre los afios 2008 y 2018%. Los montos
asignados al fondo se mantuvieron relativamente
estables entre 2009 y 2016, afio a partir del cual los
montos se redujeron a menos del tercio del promedio
entre 2009 y 2016,

El destino geografico de los proyectos de inversiéon
también es relevante. A pesar de la reduccién en
los montos, en promedio® mas del 46 por ciento

84. Valores base de 2019.

85. El Fondo Metropolitano se constituyé en 2005, pero el
incremento de sus recursos se realizé a partir de 2009.

86. Lareduccion del monto destinado al Fondo Metropolitano en
2017 se enmarca en un contexto de austeridad y contencién
del gasto publico por el debilitamiento econémico mundial

y de Estados Unidos, la volatilidad financiera mundial y la
reduccion de las expectativas de produccion de petréleo en
el pais (Cuenta Publica 2017, SHCP).

87. Entre los afios 2009 y 2017. Los afios 2008 y 2018,

tal y como se refleja en la figura, presentan un
comportamiento atipico.
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Figura 13
Fondo metropolitano. Destino de los fondos 2008-2018
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del total del fondo ha sido destinado a la zona
metropolitana del Valle de México®, que aglutina al
32.7 por ciento de la poblacion metropolitana del pais.
El monto del fondo se incrementa hasta el 67 por ciento
si se incluye a Jalisco y Nuevo Ledn, que en conjunto
suponen el 46 por ciento de la poblacion residente en
zonas metropolitanas®.

A pesar de que el proceso de metropolizacion es un
fenémeno recurrente en practicamente todos los
estados de la reptiblica, y que casi todas las zonas
metropolitanas sufren de los mismos procesos de
expansion urbana acelerada y déficit crénico de
infraestructura, servicios y equipamientos, los

fondos se han ejercido histéricamente de forma muy
concentrada, pues se han privilegiado las zonas
metropolitanas de mayor poblacion sin considerar
otros factores como la capacidad de recaudacion local,
la construccion de capacidades institucionales de
coordinaci6n o las prioridades reales de los municipios
integrantes de los conglomerados urbanos.

En sintesis, a pesar del proceso de descentralizaciéon
iniciado en la década de los anos 9o del siglo pasado,
la gobernanza metropolitana sigue siendo un tema
pendiente de resolver en la planeacién. El problema,
que ya era importante en esa época, ahora se torna
esencial, principalmente por el enorme fenémeno de
metropolizacién ocurrida a lo largo de todo el pais en
las primeras décadas del siglo XXI.

2.7. FINANCIAMIENTO DEL
DESARROLLO URBANO

Por tltimo, para cerrar el analisis de la influencia de

la actuacion federal en el desarrollo urbano, se
presenta el estado de las finanzas municipales del
pais. El proceso progresivo de descentralizacion
administrativa que se inici6 en las tltimas décadas
del siglo pasado se ha visto truncado por la crisis
permanente de las finanzas municipales, lo que nos

lleva a plantear las siguientes dos brechas esenciales
en el capitulo de financiamiento:

m En primer lugar, la dependencia de los
presupuestos municipales de las transferencias
federales para su operacion minima, lo que elimina
de facto el principio de corresponsabilidad fiscal
entre los tres 6rdenes de gobierno.

B En segundo lugar, el reconocimiento de que la
mayoria de municipios del pais no cuenta con las
capacidades institucionales, técnicas y fiscales
para poder cumplir con sus atribuciones legales en
materia fiscal.

Estas dos brechas tienen como consecuencia que

para los municipios sea muy complicado, por no

decir imposible, gestionar todas las funciones que

les corresponden por ley, ya que una autonomia
administrativa creciente implica una progresiva
autonomia fiscal y financiera. El estado de las finanzas
municipales no solo repercute en la provision adecuada
de servicios urbanos, sino también en la capacidad de
programar el crecimiento (en caso de que lo requiera
la ciudad), a través de la adquisicion de reservas
territoriales en terrenos seguros y conectados.

La estructura territorial definida en la Constitucion
determiné también el reparto de los impuestos en cada
nivel de gobierno. Asi, de forma general, los impuestos
mas importantes que recauda la federacion son los
impuestos sobre la renta y el valor agregado. Para

los estados, los mas relevantes son impuesto sobre
noéminas y tenencia vehicular. Por Gltimo, para asegurar
el financiamiento de municipios, se cedi6 el cobro de
impuestos sobre la propiedad inmobiliaria®°, de los
cuales el mas relevante es el predial (Aguilar, 2010).
Con este reparto de las responsabilidades fiscales,
(de qué manera contribuye cada nivel de gobierno a
la recaudacion impositiva total? La Figura 14 arroja
luz sobre esta pregunta.

88. Incluye los montos asignados a Ciudad de México,
Estado de México e Hidalgo.

89. El sesgo regional podria explicarse por varios factores.

Uno de ellos podria tener relacién con la mayor capacidad

institucional de algunos estados, que les permitiria
incorporar una mayor cantidad de proyectos por la

capacidad de cumplir con los requerimientos técnicos de
los lineamientos de operacién del fondo.

90. Articulo 115 de la Constitucion Politica de los Estados

Unidos Mexicanos. Los municipios pueden realizar
convenios con los estados para que se hagan cargo de la
administracién del impuesto.

57 Acciones federales para la planeacién urbana: hacia mejores ciudades para todos



Figura 14

Participacion porcentual de la recaudacion de impuestos en cada nivel de gobierno sobre

el producto interior bruto 2008-2017
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Fuente: Elaboracion propia con base en la Estadistica de financiamiento de gobierno — GFS (Fondo Monetario Internacional).

Lo primero que puede observarse es la clara
desproporcion entre la recaudacion federal frente a

la estatal y municipal. A pesar de que desde el afio
2013 la recaudacion de impuestos ha incrementado su
participacion en el PIB nacional, el incremento se ha
debido fundamentalmente a la recaudacion federal, y
en mucha menor medida a las recaudaciones estatales.
La participacién impositiva municipal en el PIB ha
registrado s6lo pequefios cambios desde el afio 2013, a
pesar de las crecientes necesidades fiscales municipales
para hacer frente a sus obligaciones constitucionales.

Sin embargo, los niveles de recaudacién municipal
no son los mismos en todos los estados. En promedio,
los ingresos de los municipios dependen en 71 por
ciento de las transferencias federales® (Figura 15).
Como demuestra Aguilar (2010), ciertas variables
socioeconémicas a nivel municipal —entre las que

se encuentran el Producto Interior Bruto, el tamaino

de la poblacién, el grado de industrializacién y el

de urbanizacion— influyen positivamente en la
recaudacion tributaria municipal, mientras que la
desigualdad en la distribucion del ingreso disminuye
significativamente esta recaudacion. Esta situacion
se refleja en el calculo ponderado de las finanzas
municipales por estado. Al promediar el desempeifio
municipal en los tltimos afios®? (Figura 15), los
municipios que dependen en mayor medida de

las transferencias municipales se encuentran en
Tlaxcala (88 por ciento de dependencia promedio

de transferencias federales), Tabasco (86 por
ciento), Guerrero (85 por ciento), Hidalgo (84 por
ciento) y Oaxaca (83 por ciento). Por el contrario,

los municipios con mejor desempeiio local de sus
finanzas se encuentran en los estados de Quintana
Roo (46 por ciento), Baja California Sur (53 por
ciento), Querétaro (55 por ciento), Baja California (59
por ciento) y Jalisco (61 por ciento).

91. Elcdlculo se realiz6 con base en el EFIPEM del INEGI entre
los afios 2013y 2018. Como transferencias federales se
consideran los capitulos “Participaciones federales” y
“Aportaciones federales y estatales”. Los cdlculos a nivel
estatal se realizaron mediante promedio ponderado del

ingreso total de cada municipio. Incluye a Ciudad de México.

92. El periodo utilizado para el célculo de la clasificacion
financiera por estado es de 2013 a 2018.

93. Ciudad de México no se incluye ya que no es
directamente comparable con el resto de los estados.
Los ingresos de Ciudad de México, en el mismo periodo
temporal analizado, dependieron en promedio 54 por
ciento de las transferencias federales.
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Figura 15
Contribucion de las transferencias federales en los presupuestos municipales por entidad

federativa 2000-2018
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Ahora bien, ;es solamente la recaudacion de los Nuevo Leén (20 por ciento) y Chihuahua (18 por

impuestos a la propiedad inmobiliaria la que ciento). Los que salen peor parados son Chiapas
marca la diferencia en las finanzas municipales? (2 por ciento), Tlaxcala (2 por ciento), Tabasco (4
En términos de recaudacién de los impuestos al por ciento), Oaxaca (4 por ciento), y Campeche
patrimonio®+ (Figura 16), los estados con mejor (5 por ciento). Ante estos resultados, se insindia
promedio® de recaudacion municipal son Querétaro una potencial relacién inversa entre recaudaciéon
(24 por ciento de aportacién al presupuesto total de impuestos sobre el patrimonio inmobiliario
municipal), Quintana Roo (21 por ciento) y Baja y las transferencias federales, al menos en los
California Sur (21 por ciento), a los que se unen presupuestos municipales mas débiles®°.
Figura 16

Contribucion de los impuestos a la propiedad inmobiliaria en los presupuestos
municipales por entidad federativa 2013-2018

Porcentaje
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Fuente: Elaboracidn propia con base en la Estadistica de Finanzas Publicas Estatales y Municipales — EFIPEM (INEGI).
94. El predial supone la mayor parte de recaudacion en este datos y metodologia, se encontrd que a nivel nacional los
capitulo. El otro impuesto normalmente incluido en este derechos experimentan una ligera subida en la recaudacién
capitulo es el impuesto de adquisicién de inmuebles (ISAI). municipal, mientras que los productos y aprovechamientos

han sufrido una drdstica caida en la recaudacion. El caso
de los aprovechamientos es relevante, ya que puede estar
96. Los impuestos a la propiedad, aun siendo de suma relacionado con las condonaciones municipales de multas y
importancia para las finanzas municipales, no son las recargos.
Unicas fuentes de financiamiento. Al utilizar los mismos

95. El promedio se calcula en el mismo periodo (2013-2018).
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Los datos presentan de forma explicita la relevancia
del impuesto predial a la hora de garantizar

una mayor autonomia financiera municipal.

Sin embargo, existen barreras técnicas y de
informacion relevantes que pueden ocasionar que
el municipio no pueda cobrarlo en la practica. En
primer lugar, se necesita de una base de valores

que refleje adecuadamente la estructura de valores
del mercado, lo que implica todo un sistema de
seguimiento del mercado inmobiliario, asi como un
cuerpo de tasadores profesionalizado y un sistema
que recoja la informacién de las transacciones
realizadas en el municipio?. Los requerimientos
sefialados exceden la capacidad de una gran

parte de los municipios, asi como la de algunas
administraciones estatales. Por ello, algunos autores
proponen soluciones como la simplificacién en

el disefio de los impuestos sobre la propiedad
inmobiliaria en paises con baja recaudacién y escasa
capacitacion del funcionariado local®® (Ahmad et al.,
2019).

Para concluir, la Figura 16 aporta otro dato
interesante: la timida tendencia creciente a nivel
nacional en la recaudacion de los impuestos a la
propiedad (1.6 por ciento de crecimiento promedio
anual®) no es suficiente para compensar el
progresivo incremento de transferencias federales
(0.67 por ciento de crecimiento promedio anual'®®).
Este hecho podria estar relacionado, ademas de con
rezagos técnicos en las administraciones locales,

con la imposibilidad de actualizar la base catastral
al mismo ritmo que la expansion urbana de los
Gltimos afnos'.

En sintesis, los municipios mas pobres, con mayores
desigualdades y con menores capacidades técnicas
y financieras, se ven inmersos en un circulo

vicioso, porque su capacidad de recaudacién local
no les permite dar respuesta a sus obligaciones
constitucionales, por lo que dependen de las
transferencias federales. Esta situacién conlleva que,
en los ciclos econémicos en los que se reducen los
ingresos federales, los servicios basicos municipales
se vean gravemente perjudicados, especialmente los
de los municipios mas pobres. Es por esta razén por
la que el margen de accién del gobierno federal se
puede dirigir a dos frentes:

a) asumir formalmente la tendencia actual y a
recentralizar la politica hacendaria para facilitar
la recaudacion del impuesto predial102, o

b) solventar las barreras técnicas y de informaciéon
para que los municipios mas pobres puedan
ejercer en la practica una politica fiscal
autonoma que les permita ejercer una
planeacion y un desarrollo urbano efectivos.

Las propuestas a éste y los temas anteriores se
desarrollan en el siguiente capitulo.

97. Como muestra, el Censo Nacional de Gobiernos
Municipales y Delegacionales 2017 (INEGI) reporta que
el 14.4 por ciento de los municipios (sobre un total de 2
mil 438 municipios que respondieron el censo) ni cobran
el impuesto predial ni tienen actividad catastral, y el 32.9
por ciento cobra predial pero no tiene actividad catastral
(cobra el predial sin reglas claras para determinarlo).
Asimismo, el 44.9 por ciento no dispone de cartografia
catastral (15.9 por ciento de los municipios no respondié
a la pregunta), y sélo el 49.4 por ciento de los municipios
registra valores del suelo en el padrén catastral (33.7 por
ciento de los municipios no respondié a la pregunta).
Respecto a la valuacidn de predios, el 57.2 por ciento
no realiza valuacion de predios (14.4 por ciento de los
municipios no respondio).

98. Sin embargo, estas soluciones deben ir acompafadas
con medidas fiscales complementarias para asegurar la
progresividad en el disefio del sistema impositivo.

99. En el periodo 2013-2018. El dato es un promedio simple de
los promedios ponderados estatales.

100. idem.

101. El Censo Nacional de Gobiernos Municipales y
Delegacionales 2017 (INEGI) no reporta la causa de la falta
de actualizacion de predios en la cartografia catastral. El
77.3 por ciento de los municipios no respondid a la pregunta
de cuantos predios se habian actualizado durante el afio de
levantamiento del Censo, y el 3.5 por ciento desconocia el
porcentaje. El 5.1 por ciento de los municipios que si tenian
datos reporté que habian actualizado al menos el 50 por
ciento de los predios de la cartografia, mientras que el 13.9
por ciento de los municipios habia actualizado menos del
50 por ciento de los predios de la cartografia.

102. Mediante las correspondientes leyes de coordinacion fiscal
estatales o federales. De acuerdo con el Censo Nacional
de Gobierno, Seguridad Publica y Sistema Penitenciario
Estatales 2019 (INEGI), de un total de 2 mil 458 municipios
censados, el 43.8 por ciento gestiona directamente su
catastro, el 22.7 por ciento dispone de un convenio para la
gestion catastral con la administracion estatal,y en el 18.5
por ciento de los municipios no existe un convenio, aunque
la actividad catastral se gestiona de igual forma por la
administracion estatal. El porcentaje restante se compone
de municipios sin actividad catastral (14.9 por ciento).
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3. Recomendaciones
hacia una politica urbana
federal consolidada en
México

La planeacién urbana y territorial con una vision

a largo plazo, holistica, integrada, prospectiva y
sistémica es crucial para iniciar la transformacion
de nuestras ciudades hacia modelos espaciales y
tecnologicos mas eficientes, inclusivos y sostenibles.
La interaccion compleja entre los factores que
inciden y modelan la configuracién urbana no es una
novedad; los condicionantes sociales, econémicos,
ambientales y tecnolégicos determinan en gran
medida nuestro patréon espacial. Sin embargo, la
acuciante crisis climatica y la creciente desigualdad
al interior de las ciudades mexicanas requiere de
medidas urgentes, con vision a largo plazo, para
reconfigurar y corregir los problemas espaciales

que deprecian el valor de nuestro principal activo:
la ciudadania. Con este principio en mente, la
adopcion de politicas piblicas que promuevan

que las ciudades sean mas compactas, conectadas,

Ciudad de Puebla. Crédito: Ted McGrath / Flicker

coordinadas, limpias y equitativas, no s6lo mejorara
la inclusién social, sino que incrementara los
beneficios econémicos y ambientales en todo el pais.
En suma, se trata de reconducir el desarrollo urbano
hacia las personas.

Los impactos de la reconfiguracién de la politica
urbana nacional se aprecian en el incremento

de la calidad de vida y de las oportunidades de

la poblacién. Es posible asi reducir los tiempos

de desplazamientos y la congestion vehicular
mediante cambios en el uso del suelo y con una
mejor provisioén de transporte pablico en cantidad

y calidad. También es posible aumentar el ahorro
de energia y racionalizar los patrones de consumo
urbanos, fomentar la actividad econémica en un
ambiente seguro, reducir las enfermedades, mejorar
la calidad del aire y la conservacion de nuestro
patrimonio natural, garantizar la biodiversidad asi
como la renovacién de los recursos basicos urbanos.

Estos cambios no s6lo deben garantizarse a un nivel
de politica nacional, o como principios orientadores
en la legislacion. La sustentabilidad en sus tres
vertientes —econ6mica, social y ambiental—- ya se
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encuentra garantizada en la mayoria de los casos
en esos aspectos. El principal reto radica en como
instrumentar efectivamente esos principios para
que las aspiraciones nacionales se reflejen de forma
inequivoca en el ambito local de la planeacion
urbana: la vivienda, el empleo, la educacion, el
comercio, el ocio, el transporte y la naturaleza.

Es decir, como hacer ciudades respetuosas con su
entorno y con su poblacion, o lo que es lo mismo,
ciudades para todos. Por este motivo es necesario
que los actores puiblicos en los tres 6rdenes de
gobierno, el sector privado y la sociedad civil,
estén incorporados de forma tangible y efectiva

en la planeacién urbana, con el fin de propiciar
un entorno que favorezca las condiciones para el
desarrollo. Dentro de este marco, es importante
que el gobierno y la politica pablica ejerzan sus
competencias para corregir las externalidades
negativas del mercado y para generar mecanismos
que distribuyan equitativamente los recursos, de
forma que nuestras ciudades incluyan a la poblacién
mas vulnerable con vivienda, equipamientos y
espacios piblicos de calidad.

Bajo este espiritu, este capitulo incorpora una serie
de propuestas para el disefio de la politica federal
de planeacién urbana, con el objetivo de obtener
un impacto notable en la planeaciéon municipal.

A fin de cuentas, ese es el ambito en el que la
planeacion urbana incide de forma directa sobre

la calidad de vida de la poblacién. Algunas de las
propuestas requieren explorar nuevas orientaciones
en la planeacibn; otras, en cambio, s6lo requieren
profundizar en caminos ya iniciados. Todas, sin
embargo, parten de un supuesto fundamental de
la planeacion urbana: que ésta es una disciplina
integral, por lo que una verdadera transformacién
urbana necesitara de un cambio en todos los
sectores que la integran.

3.1. METODOLOGIA DE
CONSTRUCCION DE LA TEORIA DE
CAMBIO

El ejercicio de planteamiento de las
recomendaciones que se documentan en el presente
capitulo se derivd del trabajo conjunto del Comité
Técnico de la Coalicién para la Transformacién
Urbana, y se realiz6 en el marco de una estrategia de

construccion participativa que se deriva a partir de la
realizacion de trece modulos de diferente naturaleza:
dialogos, seminarios, webinarios y conferencias,
entre otros. Los dialogos se realizaron desde el mes
de enero de 2019 hasta el mes de septiembre de 2019,
y versaron sobre los siguientes temas:

m Desarrollo urbano sostenible: de la agenda global a
la agenda nacional

m Dialogo sobre autoproduccién y co-creaciéon de
ciudades

B Los invisibles de las ciudades: la falta de
informacion sobre asentamientos informales en
México

m Taller de construccion: retos y prioridades de la
agenda urbana en las ciudades mexicanas

m Una aproximacion integrada hacia la inversion
sostenible en México

m Como crear ciudades compactas, conectadas
y sostenibles: el suelo como eje central de la
planeacion

m Instrumentos innovadores para la gestion del suelo

m Eltejido social en la construccion de ciudad: una
discusion de ética urbana y desigualdad

m El camino de la movilidad hacia la sostenibilidad
urbana en México

m Laresiliencia urbana en la politica urbana
nacional: de ciudades que reaccionan a ciudades
que planean y previenen

B Gobernanza metropolitana: consolidacion del
desarrollo regional y metropolitano a través
de la gobernanza, una mirada institucional y
participativa

B Elrol delos legisladores en la gobernanza
metropolitana para la gestion territorial en México

B Mecanismos de financiacion del desarrollo urbano
basados en la gestion del suelo

Acciones federales para la planeacién urbana: hacia mejores ciudades para todos 64



En este ejercicio participaron mas de treinta
expertos, tomadores de decisiones a nivel local

e internacional con una audiencia de mas de

mil personas, que aportaron a la discusion y

la consolidacion de la teoria de cambio con su
conocimiento, ejemplos y experiencias especificas
de la practica en México. Al final de esta linea

de mébdulos participativos, la Coalicion para la
Transformaciéon Urbana en México organizo, en
octubre de 2019, el Foro por la Transformacién
Urbana, un espacio de dialogo de dos dias que
reuni6 a mas de 60 expertos internacionales y
nacionales, tomadores de decisiones a nivel nacional
y local, representantes de la sociedad civil, la
academia y el sector privado. En este espacio, se
discutieron los seis temas identificados por el Comité
Técnico de la Coalicién, de los cuales se pudieron
derivar y confirmar algunas de las principales
brechas y areas de oportunidad de la politica urbana
federal, e identificar cdmo podrian proponerse
ajustes que permitieran lograr mejores ciudades para
todos en México.

Alrededor del diagnostico realizado, se disefiaron
espacios de construccién participativa para poder
identificar las diferentes areas de oportunidad y
generar recomendaciones de mejora en cada una de
las lineas de accién planteadas. A continuacién se
presentan los principales resultados derivados de
estos espacios de participacion, desde los cuales se
consolidaron las recomendaciones mas relevantes en
cada linea de accion.

3.2. VIVIENDA

Como se explica en el capitulo anterior, la politica
federal de vivienda en las Gltimas dos décadas

se ha regido por un enfoque cuantitativo'> de
créditos y subsidios, lo que promueve la expansion
desordenada, ineficiente e inequitativa de las
ciudades. Los grandes desarrollos horizontales
cerrados de vivienda minima, sin equipamientos y
desconectados de la ciudad, son la expresion fisica
de este fendmeno.

Ante esta situacion, la politica de vivienda federal
puede adoptar dos enfoques:

a) el primero consistiria en incrementar la oferta de
vivienda para la poblacién de menores ingresos en
las zonas urbanas consolidadas en localizaciones
centrales. Para ello es necesario aportar mayores
subsidios por hogar,

b) el segundo enfoque aceptaria que el crecimiento
urbano puede ser una oportunidad para
proporcionar vivienda en suelo a un menor
precio, siempre y cuando el suelo se inserte en
un proceso de planeacién urbana y territorial
integral con todos los servicios de un nticleo
urbano consolidado y conectado con los centros
de empleo, educacién, sanidad y recreativos, por
medio de transporte pablico masivo de calidad.
Para ello es necesario aportar mayores subsidios a
los gobiernos municipales.

Desde un punto de vista pragmatico, el primer
enfoque tiene un mayor potencial en ciudades
pequeias y medias, en la que el proceso de expansion
presenta magnitudes moderadas y en las que todavia
existen numerosos vacios intraurbanos. En cambio,
el segundo enfoque podria ser el mas factible en los
casos en los que existe gran competencia entre usos
por el suelo urbano en zonas centrales, o en casos

en los que la disponibilidad de suelo intraurbano

sea escasa. Sin embargo, los dos enfoques no son
excluyentes, sino complementarios. En el caso

del primer escenario, enfocado en incrementar la
oferta de viviendas en zonas urbanas centrales, se
pueden proponer varias recomendaciones desde la
politica federal*“. En primer lugar, que se realice,

en colaboracién con los catastros municipales

y estatales, un analisis en los distintos tipos de
ciudades de los predios disponibles en las zonas
centrales de las ciudades (vacios o infrautilizados),
para poder establecer una regionalizacién de zonas
metropolitanas con diferentes potencialidades de
densificacion interna. Una vez que se establezca el
potencial urbano, puede establecerse en qué ciudades
es factible otorgar créditos hipotecarios en zonas

103. El enfoque cuantitativo se entiende como reunir esfuerzos
para reducir el déficit de vivienda, produciendo unidades en
masa y no trabajando para mejorar la calidad de la vivienda.

104. Se enfatiza que las competencias de planeacion urbana
estan descentralizadas en el nivel municipal.
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centrales para la compra de vivienda —gracias a

que existan predios baldios de bajo costo—y en qué
ciudades el fomento al alquiler es la mejor opcion si
hay escasez y precios altos de terrenos sin construir.

En el caso de ciudades con factibilidad de compra de
vivienda en zonas centrales, se plantean las siguientes
estrategias:

B Incorporar el principio de vivienda incluyente, es
decir, la obligacién de que los desarrolladores
inmobiliarios deban destinar un porcentaje fijo
por ley para vivienda social en el interior de
cada desarrollo y conjunto habitacional®.

B Modificar las normas de otorgamiento de
créditos de los ONAVIS para condicionar el
monto maximo y la tasa de interés del préstamo
hipotecario en funcién de la ubicacion de
la vivienda solicitada'*® y de la tipologia de
vivienda'’.

m Incrementar el monto maximo del subsidio de
la CONAVI, limitado a viviendas en perimetros
centrales de las ciudades.

m Simplificar tramites y reducir costos de
transaccion para la inclusién de vivienda usada
de particulares en la oferta de vivienda disponible
para la solicitud de créditos de los ONAVIS™ 8,

Para la situacién en la que la inexistencia de predios
centrales baldios —o su carestia— aboque a una opcién
de oferta en renta (como se ejemplifica en el estudio
de caso), las recomendaciones planteadas son las
siguientes:

m Ofertar subsidios al alquiler frente a la compra de
vivienda por parte de los ONAVIS.

m Crear una agencia federal del alquiler que
gestione la oferta, disponga de una cartera
propia de viviendas en alquiler para poblacién
en situacion de vulnerabilidad'®, y otorgue
seguridad juridica a largo plazo tanto a
arrendatarios como a arrendadores'°.

Para estos dos escenarios de promocion de la
vivienda intraurbana, asi como para el altimo
enfoque de crecimiento urbano planeado, se estima
que es necesario realizar una revisién de las normas
de delimitacion de los Perimetros de Contencién
Urbana delimitados por la CONAVI, de forma

que refleje la realidad funcional al interior de las
zonas metropolitanas y se restrinja la inclusion de
localidades periféricas como aptas para la expansion.
Ello podria implicar una necesidad de estimacion de
costos adicionales para la oferta de vivienda.

Por altimo, en los casos en los que es factible, o
deseable, un crecimiento de la ciudad, se proponen
las siguientes recomendaciones:

m Establecer zonas de crecimiento urbano en
las que se puedan ejercer los financiamientos
proporcionados por los ONAVIS, de acuerdo con la
oferta y calidad de los servicios y equipamientos
urbanos y transporte ptblico existente (no segiin
lo previsto en un futuro).

m Establecer esquemas federales de financiamiento
para poblacién no derechohabiente, lo que
implica formalizar la situaciéon econémica de
ese sector que asciende al 56.9 por ciento de la

105. Hasta el momento no hay instrumentos de planeacién
en México que hagan obligatoria la vivienda social en
nuevos desarrollos. Sin embargo, hay algunos ejemplos
internacionales de affordable housing en Nueva York, o
la obligatoriedad de vivienda de interés social en planes
parciales en Colombia.

106. Se podria penalizar gravemente, por ejemplo, a las viviendas
situadas en poligonos de contenciéon 3 o fuera de poligono,
de acuerdo con las normas de la CONAVI.

107. Se podria penalizar de forma adicional a desarrollos de
vivienda unifamiliar de baja densidad, para favorecer otro tipo
de tipologias edificatorias con usos mixtos (ya existentes).

108. En la actualidad, los tramites y los tiempos
administrativos desincentivan la inclusion de vivienda
usada de particulares en el Registro Unico de Vivienda
(RUV).

109. Poblacion de bajos ingresos, familias monoparentales
con jefatura femenina, victimas de violencia, familias
jévenes, entre otras opciones.

110. Para el programa de subsidio de vivienda en Chile, el
gobierno nacional desarrollé un portal de vivienda en el
que los beneficiados del subsidio podian buscar ofertas
de arriendo.
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poblacion ocupada en el pais, segin analisis de
ocupacion del INEGI a 2019.

B En el caso de asentamientos humanos en
situacion de incertidumbre juridica, establecer
programas de regularizacién con los cuales
se asegure la tenencia individual sobre la
construccion, y se mantenga la administracién
piblica como propietaria del suelo, lo que
garantiza el derecho de uso de la vivienda.

m Establecer agencias técnicas federales con el
apoyo de las organizaciones académicas para
apoyar técnicamente el desarrollo de la vivienda
social progresiva.

En suma, las recomendaciones en la politica federal
de vivienda abogan por el cambio de modelo de los
grandes desarrollos habitacionales monofuncionales

de vivienda unifamiliar en zonas desconectadas,

con el fin de favorecer la mezcla social en los centros
urbanos, y mantener un crecimiento urbano bajo
seguridad juridica, financiera y técnica. Estas
recomendaciones requeriran de una asignacién
presupuestal por parte del gobierno federal o una
redistribucién de presupuesto de otros programas no
eficientes.

Para ahondar un poco en el analisis de mecanismos
de incentivo a la renta de vivienda en zonas
céntricas de la ciudad, hemos analizado el caso de
la vivienda de alquiler en Chile, en donde se buscé
desarrollar subsidios a la demanda de alquiler para
poder apoyar a los grupos de menores ingresos

a encontrar una vivienda. Dicho ejemplo puede
traer a colacién algunas herramientas interesantes
sobre incentivos al alquiler y no s6lo a la compra de
vivienda, como ocurre hoy en dia en México.

3.2.1. Chile: subsidios a la demanda de alquiler para la poblacion de menor ingreso

T

Estructura politica

Contexto

Objetivos

Caracteristicas
del programa

Repliblica constituida por la union de 16 regiones, incluyendo la regién metropolitana de Santiago.

Chile actualmente presenta un déficit habitacional de cerca de 500 mil viviendas (Valenzuela, 2018).
Uno de los retos del gobierno es modificar la cultura chilena, centrada en la adquisicidn de vivienda
propia, para poder otorgar un subsidio de alquiler que pueda proporcionar a las familias la posibilidad
de ubicarse en zonas mas céntricas de las ciudades, a pesar del ininterrumpido crecimiento del precio
de arriendo en los Ultimos afios.

Chile estableci6 un programa de subsidios a la demanda del alquiler para poder ayudar a los grupos de
menor ingreso a encontrar una vivienda en alquiler en varias regiones del pais.

En Chile, al igual que en otros paises latinoamericanos, predomina la vivienda habitada en propiedad
sobre la ocupada en arriendo, sobre todo en comparacion con el promedio de paises de la 0CDE: 18 por
ciento de su poblacidn, frente a un promedio de 32 por ciento (Salvi, 2016). El aumento en los precios
de la vivienda, aunado a la falta de programas habitacionales flexibles, impulsé al gobierno a crear un
programa de subsidio al arriendo para el 70 por ciento de la poblacion chilena mas vulnerable (Decreto
Supremo 52 del afio 2013),

El programa, gestionado en el Ministerio de Vivienda y Urbanismo (MINVU, 2012), fue limitado inicial-
mente a los adultos de edad comprendida entre los 18 y los 30 afios. Sin embargo, el gobierno se
percatd de que habia un alto interés de otros sectores de la poblacién para acceder al programa.
Consecuentemente, cambiaron los requisitos para que todos los adultos pudieran acceder, Este cam-
bio fue un éxito: la mayor cantidad de solicitudes proviene de la poblacion de entre 30 y 59 afios. El
gobierno también incorpord una convocatoria especial para la poblacion de la tercera edad (60+), para
garantizar un nimero de subsidios anual para este grupo vulnerable.
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Caracteristicas  Los requisitos para solicitar el subsidio son:

del programa : , L
s - Ser parte del 70 por ciento mas vulnerable de la poblacidn

- Contar con ingresos acreditables que vayan desde un minimo de 278 hasta un maximo de 994
ddlares

- Ser un grupo familiar de dos o mas personas™
- Contar con un ahorro de 159 délares

- Los extranjeros pueden solicitar el subsidio siempre y cuando se presente la cédula de identidad
para extranjeros

Para llegar al valor del subsidio de 170 unidades de fomento (UF)"™ (170UF=35.55 délares a referencia de
enero de 2020), el Ministerio de Vivienda y Urbanismo realizé un estudio en el que se concluy6 que, con
caracter general, el subsidio al alquiler consistiria en el 30 por ciento del alquiler mensual (equivalente
a tres UF) y, en regiones econdmicamente rezagadas, el subsidio mensual podria ascender a cuatro
UF. Existe también una limitante al monto maximo mensual del alquiler (366 ddlares, o nueve UF, en
comunas normales, y 477 ddlares, u once UF, en las comunas mas caras). Como maximo, el subsidio
puede otorgarse durante ocho afios.

Cada ano el gobierno central crea alrededor de 10 mil subsidios para este programa de alquiler. Una
vez que se otorga el subsidio al beneficiario, este tiene 24 meses para reclamarlo. Si el subsidio no se
ejecuta en ese periodo, el beneficiario pierde el subsidio.

Resultados  En el afio 2014 hubo 7 mil 975 solicitudes recibidas por el Ministerio de Vivienda y Urbanismo, mientras
que en 2017 se incrementaron a 13 mil 646. El nimero de beneficiarios en los afios 2016 y 2017 se ubicd
por encima de los 10 mil, mientras que en 2018 disminuy6 hasta los 9 mil 238, De 2014 a 2017 el 9 por
ciento de los subsidiados renuncid a sus subsidios, el 26.7 por ciento de los subsidios caducd porque
nunca fueron utilizados, y sélo el 64.3 por ciento permanecié vigente.

El objetivo inicial del programa tenia el propdsito de ayudar a familias a acceder a oportunidades la-
borales mediante la relocalizacion en los centros de la ciudad. Sin embargo, los datos consolidados
del programa mostraron que las personas tendian a alquilar dentro de sus comunidades. Una posible
explicacion a este fendmeno es la existencia de redes de apoyo al interior de la comunidad, y que el
subsidio no es suficiente para alquilar vivienda en las zonas urbanas mas céntricas, en las que el valor
de los arriendos suele ser mas elevado (Morales y Herrera, 2018). La consecuencia es que sélo el 20 por
ciento de los beneficiarios del programa se cambian de comuna, y menos del 40 por ciento de los 32
mil beneficiarios entre 2014 y 2017 pudieron ejercer el subsidio por la escasez de oferta o resistencia de
los arrendadores a aceptarlo (Centro UC Politicas Publicas, 2018).

En resumen, a pesar de las restricciones del programa y sus resultados mixtos, el instrumento de subsi-
dio al alquiler ha mostrado ser una herramienta importante para popularizar otras opciones de acceso
a la vivienda con seguridad juridica. Los datos asi lo confirman: el porcentaje de poblacion que vive en
alquiler ha crecido cinco puntos en los Ultimos cinco afios (para 2009 -cuando el programa inicia- la
tenencia de viviendas arrendadas sélo llegaba al 17 por ciento, y el nimero de solicitantes no ha dejado
de crecer).

111. Los adultos mayores de 60 afios pueden solicitar el subsidio ~ 112. La unidad de fomento (UF) es un sistema de equivalencia de
de forma individual o con familia. la moneda chilena en funcién de la inflacion.
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3.3. GESTION DEL SUELO

La gestion del suelo, tal y como se describi6é con
anterioridad, es complementaria a la politica de
vivienda. Las principales areas de oportunidad

que se detectaron radicaban en la falta de reservas
territoriales por parte de las administraciones
publicas, lo que lastraba el disefio de una politica

de vivienda verdaderamente efectiva; la falta de
seguridad juridica sobre la tenencia de la tierra, debido
a la fragmentacion o inexistencia de la informacion, y
la frecuente confrontacion entre la planeaciéon urbana
y la ecologica, bajo una 6ptica dualista de mundos
enfrentados.

La solucion a la primera brecha detectada parece
obvia. Si existe una falta de reservas territoriales para
poder dirigir la politica urbana y de vivienda por parte
de las instituciones piiblicas, la respuesta natural

ha de ser incrementar la adquisicion de reservas por
parte de las administraciones federales y los ONAVIS,
tanto para poder proporcionar suelo para vivienda
intraurbana en alquiler, como para vivienda en
propiedad en zonas centrales y en zonas de expansion
urbana planeada y programada. Sin embargo, en

un contexto de recursos piblicos insuficientes, los
instrumentos legales vigentes' pueden no ser los
adecuados para garantizar los intereses generales, por
su alto costo social y politico.

En este sentido, la propuesta para este fin consiste en
incorporar, de forma expresa en el marco normativo
vigente, leyes generales —sobre todo la Ley General de
Asentamientos Humanos, Ordenamiento Territorial

y Desarrollo Urbano'4 — y la participacion de la
comunidad en las plusvalias derivadas de la accién
de la planeacion urbana por parte de los tres 6rdenes
de gobierno. De esta forma, el incremento de reservas
territoriales podria realizarse a través de mecanismos

de retorno a la administracion ptblica, como un
porcentaje fijado por ley del aprovechamiento
urbanistico —tanto en suelo urbanizado como en
vivienda terminada— para las administraciones
locales, estatales o federales™s, con un fin social.

La inclusion de la recuperacion social de plusvalia en
el ordenamiento juridico federal también respaldaria
juridicamente a los municipios con voluntad de
incluir otro tipo de instrumentos de recuperaciéon

de plusvalias, como método de financiaciéon de
infraestructura de transporte, espacio ptblico

(parte de la estrategia del estudio de caso de este
apartado), u otras operaciones urbanas de amplia
cobertura social. Asi, la inclusidén de mecanismos de
recuperacion de plusvalia a nivel federal tendria un
impacto directo sobre el margen de actuacion de los
municipios que, recordemos, son los que disponen
de las competencias de planeacién urbana. De esta
forma se cumpliria el principio basico de que el valor
del suelo urbano se incrementa por el esfuerzoy la
accion del conjunto de la sociedad al hacer ciudad,
con lo que se asegura el retorno pablico de ese
enorme esfuerzo.

En lo que respecta a la segunda brecha detectada
—la falta de seguridad juridica de la tenencia de la
tierra por informacion deficiente o fragmentada-—

se pueden diferenciar dos escenarios: el primero,

la incertidumbre juridica de procesos de tenencia
formalizada por fragmentacion de la informacion; el
segundo, los procesos de incertidumbre juridica por
traslados de dominio no formalizadas o irregulares.

En el primer escenario destacan los esfuerzos
realizados por las instancias federales para generar
un sistema nacional de informacion registral y
catastral™®. La plataforma integra los sistemas de

113. Por ejemplo, la expropiacion. La reforma del articulo
10 de la Ley de Expropiacion —que obliga a expropiar
a valor comercial-y la posibilidad de que los avaltos
los puedan realizar instituciones comerciales y
profesionistas no pertenecientes al INDAABIN, ocasiona
que la administracion no pueda asumir los costos de
expropiacion en muchos casos.

114. A este respecto, como recomendacién adicional se
incorpora la elaboracién del reglamento de la ley, para que
pueda aplicarse con todas las garantias.

115. De forma analoga al modelo urbanistico espafiol,
justificado en el articulo 47 de la constitucidn espafiola,
que determina que “la comunidad participara en las
plusvalias que genere la accién urbanistica de los
entes publicos”. La prioridad en la cesion de suelo
urbanizado (excluidas las cesiones de equipamientos)
deberia centrarse en los ONAVIS, de forma que pudiesen
garantizar el derecho a la vivienda de la poblaciéon mas
vulnerable.
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informacion catastrales locales y estatales con
diversas frecuencias y metodologias de actualizacién.
Sin embargo, la actualizacion e integracion de la
informacion depende de la firma de convenios
institucionales con los municipios que disponen de
informacion catastral. A este respecto, es fundamental
constatar que un gran porcentaje de municipios no
tiene actividad catastral, o dispone de un sistema
deficiente'” ya sea por la falta de personal técnico
cualificado o por restriccion presupuestal. Por ello, la
recomendacion en este aspecto propone que, tanto
para asegurar la tenencia de la propiedad como para
facilitar el financiamiento de las administraciones
municipales, la administracion federal asuma las
competencias, — mediante la constitucion de un
organismo técnico federal — de la generacion,
mantenimiento y actualizacién de la informacion
catastral (urbana y rural) en un Ginico registro general,
sin por ello perjudicar las competencias locales de
gravar el patrimonio inmobiliario. En este esquema,
la generacion de informacion se realizaria en un
Ginico organismo centralizado, lo que supondria

una reduccion de costo por las economias de escala
generadas, que se compartiria con las secretarias

de finanzas estatales y locales para fijar las tasas

del impuesto y la gestion del cobro. No obstante,

este sistema también requeriria de la unificacién de
los Registros Pablicos de la Propiedad Estatales en
un Ginico Registro Piiblico de la Propiedad Federal.
Como en el caso anterior, los ahorros en costos y

la unificacién de tramites supondrian una ventaja
relevante con el sistema fragmentado actual.

El segundo escenario de incertidumbre juridica,

el de las transacciones y traslados de dominio al
margen de la norma, ha sido normalmente solventado
por procesos de regularizacion de la propiedad al
utilizar mecanismos de expropiacién y otorgar en
altima instancia titulos de propiedad individual

sobre el suelo y la construccion. Sin embargo, si se
parte de que esos procesos de construccién urbanos
responden a una necesidad de vivienda no respondida
por la administracién piablica y no a procesos de
especulacién urbana, la recomendacion es que se

profundice en los mecanismos de regularizacion,
pero en un proceso que se aplique sobre la propiedad
individual del inmueble construido, y no sobre el
suelo, para que este Gltimo quede bajo una forma de
propiedad colectiva (cooperativas) o directamente
bajo la titularidad de la federacion. De este modo se
garantiza el derecho de uso de la vivienda, pero se
ponen limites al proceso reiterativo de expansion-
regularizacion-expansion. Sin embargo, es necesario
puntualizar que esta recomendacion es una medida
paliativa, pero no soluciona el problema de raiz,

que es la interpretacion de las atribuciones de las
asambleas ejidales en el desarrollo urbano®.

Por altimo, en cuanto a la vision dual del
ordenamiento urbano frente al ordenamiento
ecoldgico, se propone que, desde la legislacion
federal, se estipule la obligacion de contar con un
instrumento Gnico a nivel estatal y municipal que
integre ambos ordenamientos, y que exista una
coordinacion entre los dos niveles del Estado, de
forma que puedan solventarse las incongruencias,
los reglamentos y las ordenanzas contradictorias
que puedan encontrarse entre ambos planes. De esta
forma se puede construir una vision holistica del
planeamiento urbano y territorial.

En sintesis, la participacion federal es esencial para
disminuir la acuciante brecha en las capacidades

de la regiones y municipios del pais, de forma que
todas las administraciones estatales y municipales
puedan cumplir con sus compromisos urbanosy se
gerantice, en Gltimo término, la seguridad juridica

de la ciudadania. Entre muchos ejemplos sobre
mecanismos de gestion de suelo a nivel internacional,
se referiere a la incorporacién de instrumentos de
planeacion de escala intermedia para desarrollos

de areas especificas de la ciudad, en los que se
incorporan instrumentos diversos de delimitacion de
usos de suelo y espacios ptblicos como mecanismos de
mitigacién de impacto de construcciones industriales,
y se permiten usos mixtos en areas industriales a
través de la incorporacion de infraestructura verde.

116. La plataforma, en proceso de crecimiento, puede consultarse
en www.ide-sedatu.mx

117. De acuerdo con el Censo Nacional de Gobiernos Municipales
y Delegaciones 2017 del INEGI, el 14.4 por ciento no

tiene actividad catastral y el 52 por ciento no dispone de
cartografia catastral.

118. Definidas en los articulos 9, 10 y 23, asi como en la seccién
cuarta, de la Ley Agraria

Acciones federales para la planeacién urbana: hacia mejores ciudades para todos 70



3.3.1. Colombia: el control de la expansion urbana en Medellin

e e

Estructura politica  Republica organizada en 32 departamentos y un Distrito Capital

Contexto Desde su primer Plan de Ordenamiento Territorial (POT) en 1999, la ciudad de Medellin ha implementado
un modelo de crecimiento urbano controlado, en el que se privilegian los procesos de consolidacion y
renovacion urbana a través de la premisa de “crecimiento hacia adentro’ El POT propuso redesarrollar
areas estratégicas para contrarrestar la expansion de la ciudad y frenar el avance de la mancha urbana
sobre las montafas (Garcia, 2010),

Objetivos  En1998 se aprueba en Colombia la Ley 388 (Ley de Desarrollo Territorial), que establece instrumentos de gestion
de suelo para promover el ordenamiento de los municipios, el uso equitativo y racional del suelo y la preservacion
del medio ambiente. Entre los instrumentos aprobados para conseguir estos objetivos destaca el Plan Parcial.

El Plan Parcial es un instrumento de planeacion de escala intermedia que se usa para desarrollar de forma
conjunta un area especffica de la ciudad. Entre las potencialidades de este instrumento destaca el estableci-
miento de nuevos aprovechamientos de los predios mediante la asignacion de usos especificos, intensidades
de uso y edificabilidad. También establece las obligaciones de cesion y construccidn, asf como la dotacion de
equipamientos, espacios y servicios publicos (Decreto 2181, 2006)™. Los planes parciales pueden ser formulados
por las autoridades municipales o por actores privados interesados, y deben registrarse ante las autoridades
de planeacion y control ambiental correspondientes para su aprobacion. Después de estos procedimientos, el
plan se aprueba mediante decreto del alcalde municipal. Asi, el plan parcial busca fomentar la rehabilitacion y
renovacion de zonas urbanas consolidadas y de esta forma reducir la expansidn urbana incontrolada.

Caracteristicas  En Medellin, el Plan Parcial de redesarrollo se utilizd en el poligono donde se encontraba la siderurgia de Simesa,
asi como en los predios de otras tres grandes empresas en funcionamiento: Erecos S.A, Holasa S.A. y Smur-
fit Cartén de Colombia S.A™, En conjunto, la planeacidn se desarrolld sobre un 4rea de més de 30 hectareas
(Garcia, 2010). Como peculiaridad de este plan cabe mencionar que fue una iniciativa privada.

El reto principal de este Plan Parcial consistia en disefiar una combinacion de usos que no implicara desplazar
prematuramente a las industrias. Estaba compuesto por cinco UAUs, definidas por bloques de propietarios, cada
uno en representacion de una empresa o un grupo. Debido a las dificultades que implicaba retirar todas las
industrias al mismo tiempo, cada UAU constitufa un proceso particular, lo que permitia que las empresas que adn
no habian emprendido su relocalizacion pudieran permanecer en el sitio sin que el desarrollo de otras unidades
generase incompatibilidades en términos ambientales o funcionales (Garcia, 2010).

Para evitar la incompatibilidad de usos de suelo, el Plan incorpord un sistema de parques publicos que sirvieran
como dreas de mitigacion de los impactos generados por las industrias (sobre todo contaminacién auditiva), lo
que permitia la construccion de viviendas relativamente proximas a las industrias existentes.

El Plan Parcial establecfa cesiones de 11.3 hectareas para diferentes espacios publicos, de las cuales casi 6 hec-
tareas se destinarian a parques. A su vez, las manzanas destinadas a complejos habitacionales debian habilitar
zonas verdes libres, por lo que la ocupacion de los edificios ascenderfa a un maximo del 37 por ciento de la
superficie del Plan Parcial, y dejaria el 63 por ciento del suelo como area libre (Garcia, 2010).

119. Para facilitar laimplementacion de los planes, se subdividen 120. De forma adicional, el Plan también se implemento en
en Unidades de Actuacion Urbanistica (UAU). Una UAU es los predios propiedad de otras trece empresas de menor
el area explicitamente delimitada, conformada por uno o tamafio.
varios inmuebles, que debe urbanizarse como una unidad de
planeamiento con el objeto de promover el uso racional del
suelo (Decreto 2181, 2006).
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Resultados

La ciudad de Medellin, envuelta en un proceso de transformacion de una ciudad industrial a una de
servicios, se ha beneficiado de los nuevos instrumentos de gestion de suelo para desarrollar vivienda
en antiguas zonas industriales, en lugar de permitir nuevos desarrollos en las laderas de las montanas,
lo que implica un intento de controlar la expansidn urbana. Sin embargo, todavia es necesario un mayor
analisis para determinar de qué forma se esta produciendo la redensificacion de la ciudad.

En términos del Plan Parcial Simesa, el reparto equitativo de cargas y beneficios que se contempld
permitid la construccion de la nueva sede del Museo de Arte Moderno de Medellin (este equipamiento
entraba como un costo que debian asumir los privados), parques publicos, un centro cultural, y un
centro deportivo y recreativo. Tal y como destaca Garcia (2010), el reparto equitativo de cargas y benefi-
cios se revela en que todos los equipamientos pdblicos son cedidos por los urbanizadores, asi como la
construccion de la totalidad de las vialidades y las redes de servicios publicos necesarias, tanto internas
como metropolitanas. La utilidad, para el afio 2006, fue del 5 por ciento sobre el total de las ventas del
Plan Parcial®, En suma, el ejemplo muestra la necesidad de que el sector publico y el privado asuman

responsabilidades compartidas en el desarrollo urbano.

3.4. MOVILIDAD

Al recuperar las conclusiones del componente de
movilidad, los retos prioritarios identificados en las
politicas federales de movilidad se podrian sintetizar
en tres:

a) lafragmentacion de los fondos federales y
su control por distintas secretarias federales,
con objetivos no integrados en la planeacion
municipal;

b) laincertidumbre de la continuidad del apoyo
federal a medio y largo plazoy,

c) la deficiente capacidad institucional de gran
parte de los municipios, lo que imposibilita su
acceso a fondos federales por los retos técnicos
y administrativos que se les plantean.

La elevada fragmentacion de los fondos federales
de movilidad plantea la necesidad de racionalizar
y unificar los maltiples fondos, de modo que

la planeacion de su destino se realice de forma
compartida por dos secretarias?: la Secretaria de
Comunicaciones y Transportes y la Secretaria de
Desarrollo Agricola, Territorial y Urbano, de modo

que la primera se enfoque en mayor medida en la
planeacion de infraestructura de movilidad entre
nicleos urbanos, y la segunda en la planeacion de
infraestructura de movilidad y transporte masivo al
interior de los nticleos y en las zonas metropolitanas
y conurbaciones. De esta forma, los proyectos objeto
de financiacion federal pueden disefiarse con una
Optica integral tanto para la vertebracion territorial
del pais como al interior de las ciudades, y hacerse a
la par que se desarrollan estrategias de reordenacion
de usos del suelo, las cuales son competencia de los
gobiernos municipales.

Una vez analizada la fragmentacién de los

fondos disponibles, parece necesario realizar una
revision de las reglas de operacion de los fondos
federales, de forma que su destino pueda incluir
actuaciones integrales de movilidad y disefio de
vialidades en las zonas de actuacién. De esta forma
se busca que los fondos federales incrementen su
participacion, tanto en proyectos de transporte
masivo urbano y metropolitano como en soluciones
de movilidad activa, con lo que se pueda responder
de forma coherente a los principales modos de
desplazamiento en el interior de la ciudad y se logre
reducir progresivamente su aportacién a esquemas de
movilidad basados en el uso del automévil privado.

121. Calculo propio realizado con base en los costos y ventas
generales del Plan Parcial en 2006.

122. La planeacion del destino de los fondos no excluye que la
Secretaria de Hacienda y Crédito Publico pueda gestionary
controlar la aplicacién de éstos.
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Asi, el uso de los fondos podra promover un reparto
equitativo del espacio' en términos de eficiencia 'y
sustentabilidad ambiental, asi como desde el punto
de vista de la justicia social. Es necesario que las
secretarias federales involucradas comprendan la
importancia de financiar sistemas de movilidad activa,
y que se supere la concepcion del uso recreacional

o de un sistema de alcance reducido. Al respecto,
existen numerosos ejemplos de ciudades en las que
la infraestructura ciclista confinada es un elemento
mas de vertebracion de la estructura urbana (en
Latinoamérica, Bogota en Colombia, y Rio de Janeiro
en Brasil, son las ciudades con mayor niimero de
kilometros de infraestructura para ciclistas).

En el caso de la continuidad del financiamiento

de las obras, se estima que es necesario que,
independientemente del establecimiento de
convenios, fondos o fideicomisos que aseguren el
financiamiento durante el programa de obras, es
necesario que los gobiernos municipales aporten

un porcentaje de los costos de la obra en funcién de
sus capacidades hacendarias. Esta recomendacién
se vincula a las incorporadas en el apartado de
financiamiento para el desarrollo urbano, ya que

de esta forma el gobierno federal puede demandar
que los municipios incorporen mecanismos de
contribucion por mejoras, que por un lado disminuyan
la carga de aportacién de los municipios, y por

otro lado refuercen sus capacidades técnicas y
administrativas. La obligacion de que el municipio
aporte un pequeno porcentaje de la obra e incorpore
mecanismos de contribucién por mejoras también
implica que los municipios ejerzan responsablemente
el presupuesto federal, pues puede contribuir a

que lo soliciten para obras estratégicas de acuerdo
con sus programas de ordenacion, y no s6lo por la
oportunidad de que el gobierno federal financie una
obra en su totalidad, independientemente de su
integracion en la planeacién municipal.

Como nota adicional, en el caso de que los

municipios formen parte de un area metropolitana,
deberian primar aquellos proyectos de movilidad
para el transporte masivo de impacto metropolitano,
los cuales pueden condicionarse a la constitucién
de verdaderas agencias publicas de gestion del
transporte metropolitano®.

En lo que respecta a los fondos de movilidad
destinados a renovar y mejorar la eficiencia de la
flota vehicular, se recomienda que se prioricen

los programas para renovacién de flota de
transportes de pasajeros y de carga. Y al igual que
en recomendaciones pasadas, debe potenciarse la
corresponsabilidad municipal en la planeacién y
gestion urbana, de forma que la asignacién de los
fondos federales se condicione o traiga aparejada la
conformacion de sistemas integrados de transporte
urbano, asi como la racionalizacion de las rutas y

su gestion (tanto piiblica como privada). Este es el
objeto que presentamos a continuacién en el estudio
de caso seleccionado, en el que el gobierno de
Egipto implementd un programa de subsidios para
la renovacion de los vehiculos de transporte ptblico
individual —taxis— con el fin de mejorar la tecnologia
y reducir los impactos medioambientales de su
operacioén.

Por tltimo, y al igual que en las recomendaciones de
otros apartados, se hace hincapié en que las barreras
de acceso de gran parte de los fondos federales, en
especial los destinados a grandes inversiones en
transporte pblico masivo, restringen la posibilidad
real de acceso de gran parte de los municipios a

estos fondos, sobre todo por la falta de capacidad
institucional de los municipios. De esta forma, el
destino de los fondos se concentra en los municipios
y ciudades con mayor capacitacion, lo que lleva a que
se amplie la desigualdad entre ciudades y condena

a las ciudades medias a perpetuar un modelo de
crecimiento urbano basado en el uso del automévil
particular. Por ello es necesario que la administracion
federal realice, en primer lugar, una simplificacién

123. Desde estas lineas se enfatiza que el espacio urbano no
es un bien que se rija bajo los supuestos de la economia
clasica, ya que, al contrario de otros bienes econémicos,
reproducibles con cantidades fijas de trabajo y capital, no se
trata de un bien reproducible, pues sus caracteristicas son
Unicas y dependen de las del espacio que lo rodea.

124. Se pueden ligar asi las politicas de movilidad con las de
gobernanza metropolitana.
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administrativa de las reglas de operacién de los mas sustentable y, mas equitativo. La unificacion y

fondos federales, de forma que reduzca los costos simplificacién de tramites de los fondos, asi como
de acceso de municipios con menor capacidad la racionalizacion de los sistemas de operacion
institucional y, en segundo lugar, asista y guie a de las flotas, deben tener como objetivo el que la
las administraciones locales mas rezagadas para planeacion y gestion de la movilidad —de forma
fortalecer institucionalmente a los gobiernos locales. conjunta con la gestion de usos del suelo— formen

parte de la columna vertebral de la planeacion

En sintesis, la administracion federal debe modificar urbana, del control de la expansion y de la lucha
su esquema mayoritario de financiamiento a la contra la desigualdad.

infraestructura vial para el automoévil privado.

Se debe transitar hacia un modelo de movilidad

urbana que refleje los modos de desplazamiento

reales de la poblaci6n y, por tanto, que pueda ser

3.4.1. Egipto: renovacion de flota vehicular en el Cairo

Estructura politica

Contexto

Objetivos

Caracteristicas

Republica soberana constituida por la union de 27 gobernaciones

Egipto cuenta con 100 millones de habitantes, y a pesar de que el pais tiene una extension de 1 millén de
km?, la mayoria de ellos reside en las areas fértiles a lo largo del rio Nilo, en un drea de aproximadamente
40 mil km2, por lo que la densidad poblacional de las regiones habitadas es alta™.

El Cairo tiene uno de los peores niveles de polucion del pais y es responsable del 40 por ciento de las
emisiones de GEI del sector del transporte en Egipto. Se estima que un cairota respira un aire con niveles
de concentracion de particulas PM2.5 mas de 11 veces superior al nivel saludable definido por la OMS, y
mas de 14 veces en el caso de particulas PM10 (Jacobs, 2018).

Ante el grave problema de calidad del aire en las ciudades, el gobierno egipcio establecid un programa
de subsidios para la renovacién de los vehiculos mas antiguos de la flota de taxis, de modo que incorpo-
rasen tecnologias que mejorasen la eficiencia de la combustion.

La Ley de Trafico 121 del afio 2008 se expidid con el propdsito de que los vehiculos de transporte publico
con una antigtiedad superior a 20 afios no pudiesen renovar su licencia para operar. Al tener en mente
la consecucion de los objetivos de la ley, el Ministerio de Finanzas de Egipto (2010) disefid un programa
de subsidios bajo un esquema de asociacion publico-privada para facilitar la renovacion de la flota. Los
miembros participantes en la asociacidn fueron los siguientes:

- Ministerio de Finanzas

- Ministerio del Interior

- banca comercial (tres bancos)

- concesionarias de automdviles (cinco empresas)

- empresas aseguradoras (una compafiia)

- empresas de publicidad (una compafiia)

- Banco Mundial

125. Por ejemplo, la densidad poblacional en el Cairo es de 46.3
personas/km2. Fuente: https://population.un.org/wpp/
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Caracteristicas  Para poder ser beneficiario del subsidio, el titular del vehiculo debia cumplir con los siguientes requisitos:

- Solicitar un préstamo bancario en uno de los bancos asociados al programa. Si su calificacion
crediticia era satisfactoria, el banco abrfa una cuenta a nombre del titular del vehiculo.

- Elegir el nuevo vehiculo con uno de los concesionarios participantes.

- Transportar su vehiculo obsoleto a la planta de chatarrizacion para su eliminacion. El subsidio sélo
se entregaria después de realizado y comprobado el proceso.

- Contactar a la agencia de publicidad y presentar el cheque al banco en el que abrid su cuenta
corriente, para que se aprobase el préstamo bancario.

- Regresar al concesionario con el certificado del banco para recibir su nueva licencia y su nuevo
vehiculo.

- Por dltimo, llevar su vehiculo a la agencia de publicidad para que ésta pusiera sus anuncios en el
vehiculo nuevo.

El proceso funcionaba gracias al subsidio gubernamental de $ 5 mil libras egipcias (900 ddlares en
2010) y los acuerdos comerciales con los bancos y concesionarios. El programa incluia medidas fiscales
adicionales, como la exencidn de impuestos de aduana y de venta™. Por ejemplo, bajo este programa,
los vehiculos nuevos estan exentos de pago de impuestos en la aduana, asi como de los impuestos de
venta. Gracias a los incentivos financieros, los concesionarios ofrecian los vehiculos a precios entre un
25y un 30 por ciento por debajo del precio de mercado.

Los bancos ofrecian préstamos bancarios con una tasa de interés ventajosa en un plan de pago de cinco
afos, en el que el vehiculo nuevo permanecia como colateral. La agencia publicitaria depositaba pagos
mensuales al banco, que ayudaban al taxista a pagar el vehiculo gracias a los ingresos publicitarios de
los anuncios sobre los vehiculos. Por tltimo, la compafifa de seguros proveia a los taxistas el seguro
vehicular contra robo, accidentes y otros incidentes.

Por Ultimo, la pérdida de ingresos por impuestos fue parcialmente compensada por la solicitud del go-
bierno egipcio de otras fuentes de fondos internacionales al Banco Mundial, y en particular al Fondo
Cooperativo del Carbono™ del Banco Mundial. Gracias a este instrumento, el gobierno egipcio pudo
vender sus certificados de reduccion de emisiones de carbono a otros paises y acceder a mas ingresos
para financiar el programa (Banco Mundial, 2010).

Resultados  El programa tuvo un éxito considerable: hasta el afio 2018, el programa habia financiado 45 mil vehiculos
nuevos, con una reduccion estimada de 350 mil toneladas de CO, del afio 2013 al 2018, Los 45 mil vehi-
culos nuevos incrementaron su eficiencia, y mas de la mitad funciona con gas natural. Como beneficio
colateral, los nuevos vehiculos, al ser mas comodos, mejoraron las condiciones laborales de los taxistas
(Banco Mundial, 2018).

127. El costo de la financiacién era asumido por el Ministerio de certificados de emisiones reducidas (CER) de gases de
Finanzas. efecto invernadero por parte de paises con excedentes de
128. Carbon Partnership Facility (CPF) del Banco Mundial. cuotas de emisiones a paises desarrollados que quieran

El instrumento de financiacion permite la venta de exceder su cuota maxima de emisiones.
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3.5. RESILIENCIA URBANA,
MITIGACION Y ADAPTACION AL
CAMBIO CLIMATICO

En sintesis, los principales problemas detectados en
el capitulo de brechas son:

a) el enfoque de la gestion del riesgo basado en la
reaccion, frente a una politica preventiva;

b) laindefinicion de las atribuciones legales de los
instrumentos de analisis del riesgo municipal, y

c) el problema generalizado de la falta de recursos
para la gestion del riesgo y las barreras
administrativas para acceder a esos recursos.

La solucién inmediata para la primera brecha
detectada parece inmediata: incrementar
progresivamente la asignacion federal al fondo de
prevencion de desastres naturales (FOPREDEN), sin
perjudicar la asignaci6n al fondo reactivo, el FONDEN.
De la misma forma, la simplificacién de las reglas
de operacion de los fondos y el acompafnamiento
técnico de la federacion a los municipios es una
consecuencia légica, al igual que se ha mencionado
con anterioridad en otras recomendaciones. Sin
embargo, es necesario matizar varios puntos.

En primer lugar, el analisis econ6mico muestra como
el costo de los desastres naturales normalmente
excede el monto anual asignado al FONDEN. En un
contexto de incremento de eventos extremos como
consecuencia del cambio climatico, debe aumentar
la asignacién para el enfoque preventivo, para

tratar de minimizar el impacto de los eventos. Sin
embargo, un trasvase en la asignaciéon presupuestal
entre los fondos no solucionaria el problema, ya

que es necesario incrementar la financiacion para
incrementar de forma significativa la cuantia de
ambos fondos. En consecuencia, se recomienda que
los distintos agentes que condicionan el desarrollo
urbano sean corresponsables en la gestion del riesgo.

En este sentido, se propone diferenciar las acciones
derivadas de riesgos propios de las construcciones
de aquellos que son riesgos derivados de la
ubicacion de las construcciones.

En el caso de las construcciones —y en concreto para
el caso de procesos formales de urbanizacion— es
necesario que se incorporen normas de alcance
nacional para que los agentes que intervienen

en el proceso de construccién (desarrolladores
inmobiliarios, constructores, proyectistas y
directores responsables de obra) deban suscribir
obligatoriamente seguros de responsabilidad civil
por periodos minimos, dependientes del impacto

de las consecuencias potenciales (periodos mas
largos para dafios estructurales y mas reducidos
para danos de tipo constructivo). Para evitar
posibles incumplimientos de este requerimiento, se
recomienda constituir de forma paralela un registro
nacional de las personas y organismos responsables,
de forma que su actividad empresarial y profesional
en todo el ambito nacional se condicione al
cumplimiento de las obligaciones de suscripcién

de sus seguros de responsabilidad civil durante los
tiempos establecidos™.

Para los casos de procesos informales de
urbanizacion, la recomendacién es que un
porcentaje de los fondos asignados al FONDEN

se destine a alimentar el sistema de seguros, con

el fin de que la administraciéon federal asuma la
responsabilidad subsidiaria en esos casos, lo cual
posibilitaria la subsanacion de dafos estructurales y
constructivos de las viviendas.

En la misma linea, otra de las lineas de acci6n
federales con posibilidad de incidencia directa sobre
la calidad de las edificaciones es el establecimiento
de una norma federal de construcciones, en

cabeza y control de la SEDATU, que indique los
requerimientos minimos estructurales, constructivos
y funcionales que deban cumplir las edificaciones en
todo el pais, y que también incorpore mecanismos

129. Este registro podria estar gestionado de forma conjunta por
organismos publicos, como la CONAVI, y organizaciones de
la sociedad civil, como los distintos colegios profesionales y
camaras de la construccion.
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mas sostenibles de construccion, por ejemplo,

en el uso eficiente de la energia, entre otros. Los
municipios deberan desarrollar sus reglamentos de
construccion municipales de forma que se cumplan,
como minimo, los estandares del reglamento
federal, aunque puedan (y deban) incrementar

las exigencias en sus respectivas demarcaciones
administrativas. De igual forma, para guiar los
procesos de produccidén social de vivienda y vivienda
progresiva, ese reglamento federal debe traducirse
en guias regionales especificas en un lenguaje claro
y accesible, con lo que se asegure el cumplimiento
de los requerimientos minimos en las distintas
modalidades de generacién de vivienda del pais.

En lo que respecta a la ubicacién de poblacién

y construcciones en zonas de riesgo, la
corresponsabilidad en la gestion del riesgo debe
liberar parte del presupuesto federal para enfocarlo
en programas especificos destinados a la reubicaciéon
de poblacion en riesgo y a la restauracién ecologica
de los asentamientos. Esto debe incluir, como eje
rector de la mitigacién, la conformacion de sistemas
de infraestructura verde con un alcance urbanoy
territorial®. De forma complementaria, se recomienda
realizar las adaptaciones legales correspondientes®
para definir con claridad y dar coherencia legal al

papel de los atlas de riesgo municipales, asi como

a las sanciones por su incumplimiento®?, de forma
que los permisos de construccién y ocupaciéon

estén permitidos inicamente en localizaciones

de riesgo bajo. De esta forma, en el ambito de sus
competencias de planeacion urbana, los municipios
deberian asumir su responsabilidad compartida en la
prevencion de riesgos.

En suma, las recomendaciones generales

asumen que la gestién del riesgo debe ser una
responsabilidad compartida por todos los sectores
de la sociedad, especialmente por los agentes, tanto
piblicos como privados, que mas inciden en los
modelos de desarrollo urbano. El enfoque reactivo
debe dar paso a una visién preventiva que minimice
los futuros dafios, tanto en pérdidas humanas

como econdmicas y ambientales, para un futuro
inmediato de emergencia climatica cuya virulencia
ya se intuye en nuestro presente. Para revisar un
ejemplo de mecanismos de prevencién y mejora de
las condiciones de construccion ya en condiciones
de sustentabilidad, exploramos el caso de Rosario,
en Argentina, en donde se incorpor6 una ordenanza
publica para la utilizacién de energia solar en las
construcciones con el fin de calentar al menos el 50
por ciento del agua consumida en las edificaciones.

3.5.1 Argentina: desarrollo de ecotecnias en Rosario

e T

Estructura politica

Contexto

Repdblica soberana organizada en 23 estados autogobernados y la ciudad auténoma de Buenos Aires

Argentina es uno de los paises mas urbanizados de América Latina y su matriz energética depende

mayoritariamente de hidrocarburos. En las Ultimas 2 o 3 décadas, algunos municipios han tomado la
iniciativa, a la hora de disefiar politicas urbanas, para premiar y posicionar las energias renovables en un
sector competitivo. Entre ellos destaca la ciudad de Rosario.

Rosario es una ciudad ubicada en la provincia de Santa Fe. Es |a tercera ciudad mas poblada del pais.
Estd situada en el margen occidental del rio Parana.

130. Para mas informacion sobre las ventajas de la infraestructura

verde frente a la gris, se recomienda consultar SEDATU, GIZ,
BID (2018b)

131. Ley General de Proteccion Civil (LGPC), Ley General de
Asentamientos Humanos, Ordenamiento Territorial y

Desarrollo Urbano (LGAHOTDU), Ley General del Equilibrio
Ecoldgico y la Proteccion al Ambiente (LGEEPA).

132. Tanto de tipo administrativo, como civil y penal.
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e T

Objetivos  En el afio 2011, el municipio de Rosario aprob0 la ordenanza pdblica N° 8784 que dispone que todos los
edificios publicos, nuevos o renovados, deben utilizar energia solar para calentar al menos el 50 por
ciento del agua consumida. Entre estos edificios se incluyen colegios, centros comunitarios e instala-
ciones deportivas. La confirmacidn de los objetivos de la norma se plasmé en el decreto N° 2120 del afio
2012, que reglamentd la ordenanza publica (Concejo Municipal, 2011; Intendencia Municipal, 2012). Con
estas dos acciones se muestra claramente la intencion del municipio de apostar por el ahorro energético
y la sustentabilidad de las edificaciones.

Caracteristicas  El desarrollo de la iniciativa supuso la participacion conjunta de gobierno, academia y sociedad civil. El
gobierno municipal comprendid que existia una brecha técnica para implementar la iniciativa. Por ello
se trabajo de forma conjunta con Taller Ecologista, una ONG local, y la Universidad Tecnoldgica Nacional,
para crear y distribuir un manual de instalacion y mantenimiento de calentadores solares de agua y otras
tecnologias solares (Improta et al, 2012).

Una vez que el municipio se cerciord de haber tomado las medidas necesarias para que pudiese desarrollarse
la iniciativa, en el afio 2012 se expidid el decreto que reglamentaba la ordenanza publica. El apoyo que recibic el
gobierno municipal por parte de Taller Ecologista, la universidad regional, el gobierno provincial de la regién de
Santa Fe y la Red de Ciudades Solares de Argentina, fue critico para el cumplimiento de la ordenanza aprobada.

El municipio de Rosario también ofrecid cursos técnicos de formacion para los instaladores de calentadores
de agua solares, al igual que entrenamiento a su equipo municipal para que aprendieran a mantener e instalar
la nueva tecnologia. De esta forma el éxito de la norma no quedaria supeditado al voluntarismo de los actores
individuales. La administracién municipal guiaria la transicién tecnoldgica.

Por (iltimo, una vez concluida la instalacion, la gestion de los proyectos se traslada a pequefias y medianas
empresas para su administracion. En promedio, el costo del contrato de 24 instalaciones de calentadores de
aguas solares fue de aproximadamente 50 ddlares, y el costo de calentadores de agua solares producidos do-
mésticamente varfa en un rango de 430 a 920 ddlares, segun la capacidad del tanque. Después de recuperar el
costo de inversion inicial, los tanques ofrecen ahorros monetarios de mas del 80 por ciento por cada uno de los
150 20 afios de vida Util esperados, en comparacién con el costo de los calentadores de agua convencionales
(Salehi et al 2018).

Resultados  Como destacan Salehi et al. (2018), desde la implementacidn de la ordenanza se han registrado mas de
30 instalaciones de este tipo en el municipio de Rosario. En 2014, la municipalidad firmd un contrato para
la instalacion de 24 calentadores solares. Estos fueron instalados en:

- centros deportivos comunitarios (19)
- estadio municipal (3)

- planta de compostaje (1)

- centro comunitario de barrio (1)

Ademas de los calentadores, el municipio decidid impulsar las tecnologias solares al instalar paneles solares
fotovoltaicos en la planta de tratamiento de basuras municipal, el Palacio de los Leones, y en las seis oficinas
de distrito municipales con las que cuenta la ciudad. A finales de 2016 se registraban cuatro pequefias y
medianas empresas basadas en Rosario que se enfocaban en la instalacién y mantenimiento de los calen-
tadores solares de agua.

Al'ser la primera ciudad con este tipo de politica, Rosario sirvié como modelo a otras ciudades para que éstas
aprobaran leyes que promovieran el uso de la energia solar. Como ejemplo destaca la ciudad de Santa Fe, que
aprobd un decreto de ley para la utilizacién de energia solar en todas las guarderias infantiles™,

133. En el primer afio del proyecto, 34 guarderias habian instalado
calentadores de agua solares (Epp, 2013).
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3.6. GOBERNANZA METROPOLITANA

Las dos brechas principales destacadas
anteriormente en la gobernanza metropolitana se
sintetizan en lo que sigue:

a) eltipo de arquitectura legal existente, que tendia
a desincentivar la cooperacién entre municipios
(especialmente si las metas de planeacioén se
planteaban a largo plazo) por la ausencia de
mecanismos de control y sancion de los acuerdos
metropolitanos entre municipios, y

b) el problema de la financiacién para proyectos
metropolitanos, no s6lo por los montos
disponibles, sino también por la concentracion
del destino de los recursos y la falta de control
y participacion de los municipios sobre los
proyectos financiados.

En ambas brechas, se recomienda en primer lugar
resolver un problema técnico, que es considerar un
criterio funcional estricto para delimitar las areas
metropolitanas, ya sea en una ley de desarrollo
metropolitano o dentro de la misma LGAHOTDU. La
relacion funcional entre municipios, con datos mas
precisos, podria contribuir a definir claramente qué
localidades y qué municipios realmente funcionan
como un conjunto integrado, lo que acotaria a los

Av. Insurgentes, CDMX. Crédito: Enrique Montiel/Flicker

municipios que si tendrian, a priori, mayores opciones
de colaboracion, para que pudieran reconocerse como
parte de una realidad territorial integrada. Como
co-beneficio, el financiamiento metropolitano podria
utilizarse de forma mas eficiente en los proyectos, con
un impacto real sobre la poblacién metropolitana.

Con respecto al problema especifico de la
desincentivacion a la cooperacion entre municipios,
ain con las mejoras incorporadas en la LGAHOTDU,
se requieren nuevas disposiciones legales que
establezcan la obligacion de que los convenios

de colaboracion metropolitana entre municipios
introduzcan un apartado especifico detallado de
cargas y sanciones con contenidos minimos. Seria mas
eficiente detonar un ejercicio legislativo que derive en
una ley de coordinacion metropolitana independiente
ala LGAHOTDU, ya que la materia no sé6lo ataiie al
ordenamiento del territorio. Como ejemplo, la Ley de
Coordinacién Metropolitana del Estado de Jalisco, asi
como la iniciativa de Ley de Desarrollo Metropolitano
del Valle de México, avanzan en el sentido de
determinar requerimientos minimos de las cargas

y beneficios en este sentido. Como recomendacién
adicional —y para promover la planeacién regional
que beneficie al conjunto de los municipios— debe
potenciarse la creacion de agencias metropolitanas
para la provision de servicios de alcance
metropolitano®“ con cargas y beneficios definidos

134. El objeto de interés metropolitano esta recogido en el
articulo 34 de la Ley General de Asentamientos Humanos,
Ordenamiento Territorial y Desarrollo Urbano.
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en convenios metropolitanos de libre acceso a la
informacién, de la misma forma que a la informacién
financiera y de gestion de dichas agencias. Para
concluir con esta recomendacion, deben revisarse los
organismos de gobierno al interior de las instituciones
metropolitanas, de tal forma que la toma de decisiones
suponga un equilibrio en la representatividad de los
municipios periféricos y los centrales, que son los
que concentran la actividad econémica.

No obstante, es preciso reconocer que las potestades
de los 6rganos ejidales, tal y como estan recogidas

e interpretadas a partir de su redaccion actual

en la Ley Agraria, los convierten en actores
determinantes del desarrollo urbano y metropolitano,
especialmente en las zonas de expansion periférica.
Por ello, y para garantizar que los acuerdos
institucionales metropolitanos puedan llevarse a
cabo —especialmente los planes metropolitanos que
garanticen el control de los fendmenos de expansién
urbana— se propone modificar la Ley Agraria para
delimitar las potestades de los ejidos existentes en
materia de ocupacién de asentamientos humanos,
con una revision que verifique la armonia de esta
modificacién con otras normas a nivel nacional que
podrian verse impactadas por esta reforma®°. El
objetivo de la propuesta es que los ejidos ubicados
en zonas metropolitanas cumplan con las normas de
ordenamiento urbanas y de ordenamiento ecologico
vigentes en los tres niveles de gobierno. De esta
forma, en ese ambito espacial los 6rganos de gobierno
ejidales deberian respetar la ubicacién programada
de los asentamientos humanos en los programas
metropolitanos de ordenacion.

El Gltimo punto de este apartado es el de la
financiacién para el desarrollo metropolitano, en
especial el problema de las reglas de operacion y el
destino de recursos de los fondos metropolitanos.

La constitucion de reglas claras, definidas desde

la legislacién, para la creaciéon de agencias
metropolitanas de servicios ptblicos con férmulas
definidas de aportaciéon municipal, puede solucionar
parte del problema de la financiacion: la constituciéon

de fideicomisos metropolitanos con criterios de
transparencia, tanto en la operacién, acuerdos
suscritos y estados financieros, puede solucionar
parcialmente el problema. Sin embargo, las
transferencias federales presumiblemente continuaran
formando parte de las necesidades metropolitanas

en el corto y mediano plazos. Por este motivo, y

para incentivar la constitucién y consolidacién de
verdaderas estructuras de gobernanza metropolitana,
se propone modificar las reglas de operacién

de los fondos federales destinados a proyectos
metropolitanos, sobre todo para aquellas zonas
metropolitanas que dispongan de legislacién y
convenios constituidos y que hayan conformado (o
estén en proceso de hacerlo) agencias metropolitanas
con reglas definidas de gestion de servicios o
infraestructura ptblica. Asi, se puede romper el circulo
vicioso de constitucion de comisiones metropolitanas
especificamente creadas para poder solicitar fondos
federales —controladas por el poder ejecutivo estatal—
y proporcionar los recursos solamente a aquellos
municipios que hayan constituido mecanismos de
gestion metropolitana efectivos y funcionales (como es
el ejemplo del caso de estudio: 1a zona metropolitana
de Guadalajara).

En resumen, la coordinacién metropolitana debe
sustentarse en una verdadera voluntad de cooperacion
y gestion entre municipios que comparten territorio

y retos, por lo que el gobierno federal debe apoyar

la constitucién de un andamiaje legal claro y

preciso, al delimitar responsabilidades y sanciones
entre los participantes y aportar fondos especificos
metropolitanos sé6lo a aquellos municipios que hayan
realizado esfuerzos claros en esa direccion (como

la provision compartida de servicios pablicos o la
planeacién metropolitana). Con el fin de entender

a nivel local cual ha sido un ejercicio exitoso en
material de coordinacién metropolitana, exploramos
el caso del IMEPLAN de Guadalajara, que evidencia
que aun cuando el supuesto legal es el mismo que en
otras partes de México, la voluntad de las entidades
territoriales permiti6 una organizacién consolidada a
nivel metropolitano.

135. Presumiblemente, con menor capacidad financiera y
técnica.

136. De forma adicional, la delimitacion clara de funciones en

la ley deberia incorporar mecanismos de sancién para los
casos de incumplimiento, como la expropiacién del suelo al
valor de uso agricola y no a su valor urbano potencial.
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3.6.1. México: coordinacion metropolitana en Guadalajara

Estructura politica  Republica federal organizada en 32 entidades federativas

Contexto  Los estados del pais estan divididos en municipios; la Ciudad de México estd dividida en alcaldias. En
México hay 2 mil 458 municipios y 16 alcaldias. El articulo 115 de la Constitucion expone que los estados
y municipios son entidades libres y soberanas que gozan de autonomia para gobernarse por autori-
dades propias, de administrar los recursos y de establecer sus capacidades juridicas y ejecutivas.

Guadalajara cuenta con una poblacién aproximada de 1.4 millones de habitantes y es el municipio més
poblado del Area Metropolitana de Guadalajara (AMG), constituida por 9 municipios y con una pobla-
cion de 4.4 millones de habitantes en total (IMEPLAN, 2016).

Objetivos ~ Como consecuencia del proceso de crecimiento acelerado de Guadalajara, la ciudad acabd conurban-
dose con los municipios préximos, de forma que en 1980 se conformd la primera corona metropolitana™,
En el afio 2005, debido a los procesos de expansion urbana no controlada, se terminé de configurar la
segunda corona metropolitana™.

El proceso de expansion continuo y acelerado cred una metrépolis con poca planeacion (Arellano, 2013).
Ante esta situacion, el principal esfuerzo institucional se ha enfocado en adecuar la administracion de la
ciudad a la realidad metropolitana, bajo un esquema de cooperacidn entre municipios.

Caracteristicas  Con el objetivo de mejorar la gobernanza metropolitana, en 1989 se formé el Consejo de la Zona Metropo-
litana, y a partir de 1997 comenz6 a operar un fondo metropolitano para el financiamiento de proyectos
intermunicipales (Wario, 2009). Posteriormente, en el afio 2008 el Estado de Jalisco aprobd el Cddigo
Urbano. Este permite definir las normas necesarias para ordenar los asentamientos humanos de Jalisco
y realiza una primera definicién del drea metropolitana™,

Ademas del Cédigo Urbano, en el afio 2011 se aprobd la Ley de Coordinacién Metropolitana de Jalisco. Esta
ley se reglamenta en los articulos 81y 87 de la Constitucién del Estado de Jalisco, que establecen que los
municipios pertenecientes a una misma drea metropolitana podran coordinarse y convenir, para planear y
regular de manera conjunta y coordinada su desarrollo (Constitucion de Jalisco, 1917). La Ley de Coordinacidn
define las condiciones especificas para los decretos del area metropolitana y la forma en la que los servicios
pUblicos municipales podran proveerse de forma coordinada entre los municipios (IMEPLAN, 2015a).

De esta forma, los instrumentos legales disponibles permiten crear instancias regulatorias sobre las
siguientes materias especificas de interés publico metropolitano™;

a) planeacion del desarrollo sustentable metropolitano
b) infraestructura metropolitana

c) realizacién de funciones y prestacion de servicios plblicos municipales, en coordinacion o
asociacién metropolitanas

137. En 1960, Guadalajara se conurbd con los municipios de de dos 0 mds municipios, con una poblacién de cuando

Tlaquepaque y Zapopan, y en 1980 con Tonala. menos cincuenta mil habitantes, que por su crecimiento
urbano, continuidad fisica y relaciones socioeconémicas,
es declarado oficialmente con ese caracter por decreto
del Congreso del Estado.”

138. Se absorbid a los municipios de El Salto, Juanacatlan,
Tlajomulco de Zufiiga e Ixtlahuacan de los Membrillos.

139. El Cédigo Urbano para el Estado de Jalisco de 2008
define al &rea metropolitana como “centro de poblacion,
geograficamente delimitado, asentado en el territorio

140. Articulo 20 de la Ley de Coordinacién Metropolitana del
Estado de Jalisco, 2011.
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Caracteristicas

Resultados

Estas materias de interés quedan reguladas por las siguientes cuatro instancias regulatorias (IMEPLAN, 2015b):

1. Junta de Coordinacion Metropolitana: es el 6rgano intermunicipal de coordinacion politica,
integrado por los presidentes municipales y el gobernador del Estado. Se encarga de elaborar
la agenda metropolitana y de autorizar, coordinar y vigilar la ejecucion del POTMet, el Programa
de Desarrollo Metropolitano, el Mapa de Riesgo Metropolitano y los deméas instrumentos de
planeacidn.

2. Instituto Metropolitano de Planeacion (IMEPLAN): es el drgano publico descentralizado inter-
municipal con autonomia técnica que coordina la planeacion del drea metropolitana y apoya
técnicamente a la Junta de Coordinacién Metropolitana. Entre sus funciones destacan elaborar
y proponer a la Junta el POTMet, el Programa de Desarrollo Metropolitano, el Mapa de Riesgo
Metropolitano y los demds instrumentos de planeacion.

3. Consejo Ciudadano Metropolitano: es el drgano consultivo intermunicipal de caracter honora-
rio, integrado por ciudadanos que representan a las asociaciones vecinales y organizaciones
civiles, profesionales y académicas en el AMG.

4. Consejo Consultivo de Planeacion Metropolitana: es el drgano colegiado integrado por re-
presentantes de los gobiernos municipales del AMG, el gobierno del estado, el IMEPLAN u
otras dependencias nacionales o internacionales y entes intermunicipales. Este consejo debe
apoyar en lo técnico a las instancias de coordinacién metropolitana del AMG, para servir como
enlace institucional en la ejecucion de la politica metropolitana.

El sistema de coordinacién metropolitano de Guadalajara es el Gnico caso hasta la fecha de coordinacién
intermunicipal estructurada en zonas metropolitanas en México. Uno de los primeros logros del AMG
fue consolidar instrumentos de planeacion metropolitanos (incorporados en el POTmet); un Programa
de Desarrollo Metropolitano, y un sistema de informacién a nivel metropolitano, con lo que se logra una
cooperacidn intermunicipal para proyectos estratégicos.

A pesar del armazon legal y de la obligacion de la cooperacion, autores como Kunz y Gonzalez (2018)
encuentran todavia una fuerte vocacion “municipalista”™ en los municipios conformantes del area me-
tropolitana. Sin embargo, también es preciso reconocer que la arquitectura institucional disefada ha
permitido que los municipios encuentren obstaculos a la consecucion de sus intereses individuales
y se vean conminados a negociar para llegar a acuerdos de alcance metropolitano, como la provision
de servicios urbanos metropolitanos™. En este sentido, la gobernanza metropolitana de Guadalajara
debe entenderse como un paso adelante en la direccion correcta para proveer de mejores servicios a
la ciudadania.

141. Los autores mencionan que el espiritu “municipalista” se 142. Como ejemplo cabe destacar el Sistema Intermunicipal
da cuando los municipios conciben sus facultades como de los servicios de Agua Potable y Alcantarillado (SIAPA),
mecanismo para impedir cualquier intromision en los limites que proporciona servicios de agua potable, alcantarillado
burocraticos municipales, y posponen con ello compromisos y saneamiento a todos los municipios de la zona
institucionales serios a favor de la cooperaciény la metropolitana de Guadalajara.
suma de concurrencias para atender la compleja gestion

metropolitana.
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3.7. FINANCIAMIENTO DEL
DESARROLLO URBANO

Por iltimo, y como conclusion de este capitulo,

se exponen las recomendaciones dirigidas a
conseguir financiamiento para el desarrollo de
ciudades justas e inclusivas para toda la ciudadania.
En el capitulo de brechas se mostré la realidad

de la falta de financiamiento de los municipios
mexicanos, principalmente por la escasa generacion
de recursos propios por limitantes técnicos y
administrativos, pero también por un desincentivo
politico al aumento de impuestos, lo que perpetiia
la dependencia de las transferencias federales. En
esta situacion, se exponia que se vislumbraban dos
posibilidades de accion: o bien asumir de forma
pragmatica la realidad hacendaria municipal y
centralizar los impuestos locales, o bien solventar
desde la administracion federal las barreras técnicas
municipales para permitirles ejercer sus funcionesy
responsabilidades.

Aunque pueda parecer contradictorio, en estas
recomendaciones se sugiere combinar ambas
vertientes. En el apartado de gestion de suelo se
recomend6 que el gobierno federal asumiese la
generacion de la informacion catastral de todo el
territorio nacional, de forma que se constituya un
verdadero catastro nacional y no s6lo un sistema de
recopilacién de los distintos catastros municipales
y estatales, para que los municipios pudiesen
centrarse (junto con los gobiernos estatales) en el
disefio de las tasas y el cobro de impuestos. Ahora
bien, la generacion de la informacién s6lo solventa
una parte del problema, ya que un porcentaje nada
desdenable de los municipios tampoco dispone de
la capacidad institucional para gestionar el cobro
del impuesto. En estos casos, el gobierno federal
podria establecer convenios de colaboracién con
estos municipios, o entre gobierno federal y gobierno
estatal, para centralizar el cobro de los impuestos
locales a cambio de un porcentaje de la recaudacion
por la gestion administrativa*s, de la misma forma

que en la actualidad existen diversos convenios
entre los gobiernos estatales y municipales. De
este modo, los impuestos con mayor capacidad de
gestion tributaria no se verian afectados por una
norma general, ya que podrian profundizar en su
nivel de autogobierno y recaudar sin restricciones
SuS recursos propios.

En la misma l6gica, a lo largo de todo el documento
se ha hecho mencién expresa de la necesidad

de que los municipios incorporen mecanismos

de recuperacion de plusvalia (como ejemplo,

véase el estudio de caso) para reforzar no sélo

los esfuerzos recaudatorios, sino principalmente
como un mecanismo de justicia social, de forma

que se repartan las cargas y beneficios al interior

de la ciudad. En el contexto actual, la barrera de
introduccién de estos mecanismos en los municipios
principales que conforman las grandes areas
metropolitanas es, fundamentalmente, el alto costo
politico que implican (como sucedi6é en Ciudad

de México cuando se debatia la constitucién de la
ciudad). Sin embargo, para una gran mayoria de los
municipios, las barreras técnicas y administrativas
para la implementacién de estos mecanismos siguen
siendo infranqueables. Como ejemplo, el disefio y

la gestion de los mecanismos mas sencillos a priori,
como la contribucién de mejoras que so6lo requieren
costear parcialmente las obras publicas por parte

de la poblacion beneficiada, implica, en primer
lugar, delimitar el area de influencia de las obras. En
otros casos, como la captura de plusvalia por obra
piblica, se requiere determinar a priori porcentajes
de valorizacién del suelo por cada tipo de obra,

asi como disponer de una amplia base de datos de
seguimiento de los mercados inmobiliarios locales
para poder determinar valores del suelo previos al
anuncio de obras'#4, asi como su evolucién posterior.

La solucidn de este tipo de retos técnicos puede
no ser asumible por la mayoria de los municipios,
con el agravante adicional de que una disparidad
de metodologias y criterios podria ocasionar una

143. La propuesta de centralizacién a la hacienda federal tendria
mas fuerza en el caso de que las haciendas estatales no
quisiesen asumir la gestion del cobro de los impuestos
locales.

144. Como medida para controlar la especulacion del valor
del suelo urbano, la tasacion del suelo no deberia incluir
el valor de las expectativas, sino el valor real previo al
anuncio de obras publicas.
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batalla juridica continua entre los principales
propietarios del suelo y las administraciones
municipales.

Por ello se propone que la administracién

federal, a través de la Secretaria de Desarrollo
Agricola, Territorial y Urbano y la Secretaria de
Hacienda y Crédito Piblico, cree un organismo

que ejecute todos estos analisis para los distintos
municipios, a través de una metodologia comtn.
De la misma forma, se propone que ese organismo
sea el encargado de realizar el seguimiento

para construir los bancos de informacion de los
mercados inmobiliarios nacionales y municipales,
tanto a través de datos de la oferta comercial

como de las transacciones inmobiliarias efectivas
registradas en los registros piiblicos estatales de la
propiedads. Para complementar el apoyo técnico a
la implementacién de mecanismos de recuperaciéon
de plusvalia municipales, y para apoyar a la
profesionalizacién del cuerpo de valuadores
inmobiliarios, se recomienda que, en caso de
discrepancia entre particulares y administracién
local sobre la valuacién del suelo urbano, los
avaltos dictaminantes deban ejecutarse por peritos
valuadores del Instituto de Administracién y Avaltios
de Bienes Nacionales (INDAABIN), todo ello basado
en la utilizacion de las bases de datos recopiladas en
la recomendaci6n anterior.

La bateria anterior de medidas implica solucionar
o reducir en gran medida la brecha técnica 'y
administrativa de los municipios a la hora de
incorporar mecanismos de recaudacién municipal
con un cierto grado de sofisticacién. Sin embargo,
en las lineas iniciales también se hizo mencion

de los intereses politicos locales, que pueden
generar que se renuncie a la autonomia financiera
para ganar réditos politicos bajo la certeza de que
en Gltima instancia el presupuesto municipal se
remediara, en gran medida, por las transferencias
de la administracién federal. Para desincentivar
este tipo de practicas, se sugiere condicionar
parcial o totalmente las transferencias federales
para proyectos urbanos (infraestructura, transporte,
mejoramiento barrial, entre otros), a que en un
primer momento los estados y los municipios
receptores acepten incorporar en sus codigos
fiscales y ordenanzas municipales, mecanismos

de recuperacion de plusvalias para, en una etapa
posterior, condicionar sucesivas transferencias a que
parte de los montos de inversidn estén participados
mediante la aplicacién de los instrumentos de
recuperacién municipales. De esta forma, los
fondos federales podrian incentivar los ingresos
municipales, o por lo menos focalizarse en los
municipios de menor escala y con mayor rezago
social que no tengan posibilidad de mantener
finanzas locales sanas.

En conclusion, la administracion federal debe
ahondar en la descentralizacion y corresponsabilidad
de los tres 6rdenes de gobierno. Sin embargo, incidir
en esta direccion no exenta de responsabilidades al
gobierno federal, especialmente cuando la magnitud
de la brecha técnica, administrativa y financiera de
los municipios del pais es tan acusada. Por ello, los
esfuerzos federales deben orientarse a reducir esa
brecha, de forma que los municipios adquieran la
capacidad financiera necesaria para poder focalizar
los esfuerzos federales en estrategias de desarrollo
del conjunto de la nacién.

145.Y, en caso de prosperar la recomendacion realizada en el
apartado de gestion del suelo, del futuro Registro Publico de
la Propiedad a nivel nacional.
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3.7.1. Brasil: financiamiento para la renovacion urbana en Sao Paulo

Estructura politica  Republica Federal constituida por la unién de 26 estados y un Distrito Federal

Contexto  En el afio 2001 se aprobd la ley 10.257 Estatuto de la Ciudad, que aporta el marco normativo para la
politica urbana del pais. A pesar del marco juridico, la financiacion municipal no ha sido resuelta, ya que
los municipios han tenido dificultades para financiar la construccion de infraestructura y la provision de
servicios (Pdlis, 2002). Ante esta situacion, la Regién Metropolitana de Sao Paulo (RMSP), con su pobla-
cion de 20 millones de habitantes, ha desarrollado mecanismos alternativos para financiar el desarrollo
urbano.

Objetivos  Ante las dificultades para financiar la infraestructura y el desarrollo, el municipio de Sao Paulo decidié
crear nuevos instrumentos financieros -los Certificados de Potencial Adicional de Construccion (CEPAC)-
para financiar la renovacion urbana en perimetros delimitados de la ciudad, bajo la figura de planeacién
de Operaciones Urbanas (OU)",

Caracteristicas  La Idgica subyacente de la figura de los CEPAC es la posibilidad de que un desarrollador obtenga dere-
chos adicionales de construccion (o de cambio de uso), dentro de los limites de cada Operacidn Urbana,
por encima de los limitantes definidos en la zonificacidn. Un CEPAC otorga el derecho de construir una
cantidad de metros cuadrados, dependiendo de la Operacion Urbana. Los recursos financieros obtenidos
por la venta de los CEPAC son reinvertidos por el municipio en el interior del perimetro de la OU.

Los Certificados los emite la administracién municipal a través de la Empresa Municipal de Urbanizacidn
(EMURB) y se negocian por medio de subastas electronicas en la Bolsa de Valores de Brasil (Sandroni,
2016). Un desarrollador puede utilizar los CEPAC en alguna de sus tres formas:

- paraincrementar la superficie construida hasta un coeficiente de aprovechamiento maximo dentro
delaOU

- para cambiar el uso del suelo
- para cambiar la tasa de ocupacion del predio™®

Asimismo, los CEPAC pueden utilizarse en subastas privadas, organizadas por la alcaldia, para pagar a
los proveedores y desarrolladores, y como contraprestacidn por las propiedades expropiadas necesarias
para las intervenciones urbanas (Furtado, 2014). En estos casos, los CEPAC constituyen un tipo de “acervo
intangible” con los que la administracion publica cumple con sus obligaciones financieras. Otra de las
ventajas de los CEPAC es que el instrumento permite al municipio obtener liquidez antes de que el desar-
rollador comience a construir el proyecto. Asi, la administracion publica puede financiar la construccion
de infraestructura sin crear deuda publica, y sin utilizar recursos del presupuesto municipal que pueden
utilizarse para otros fines (Sandroni, 2010).

146. Las Operaciones Urbanas (OU) se aplican en zonas de la 148. La relacion entre la superficie construida en planta bajay la
ciudad con el objetivo de acometer obras de renovacion superficie total del predio.
integral de la infraestructura urbana, desarrollar vivienda
social y otras operaciones urbanas (Sandroni, 2016).

147. La primera subasta publica se realiz6 en el afio 2004, a pesar
de que el instrumento financiero existia desde el afio 1995.
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Resultados  El ejemplo de la operacién urbana Faria Lima (OUFL), en la que se usaron por primera vez los CEPAC,
ofrece resultados interesantes. Sandroni (2016) describe cémo las dos primeras subastas publicas (2004
y 2006) fracasaron porque no pudieron vender un gran nimero de certificados, en parte por la novedad
del instrumento, por el alto precio de salida de la subasta, y porque los desarrolladores ya habian obte-
nido permisos de construccion (dentro de los Iimites de la OUFL) previamente a la salida de los CEPAC.

Por el contrario, las subastas posteriores (2007 y 2008) tuvieron mucho éxito. La razén fue doble: en pri-
mer lugar, porque varias de las licencias de construccidn que se habian otorgado con anterioridad habian
vencido y debian ajustarse a los lineamientos de la Operacién Urbana, y en segundo lugar porque el
mercado inmobiliario se encontraba en un momento de expansion. Esto cambid en 2009, cuando la crisis
financiera global afect6 las subastas de ese afio. Sin embargo, comenzada la recuperacion financiera, la
dltima subasta de la OUFL (2010) tuvo mucho éxito y todos los CEPAC emitidos ese afio se vendieron. En
total, todas las subastas de la OUFL recaudaron aproximadamente 281 millones de ddlares.

Los CEPAC se han mostrado como un instrumento con un potencial elevado para proporcionar recursos
financieros adicionales a los municipios, especialmente en procesos de renovacion urbana, Como parte
de la familia de los instrumentos de recuperacion de plusvalias, proporciona un retorno a las arcas mu-
nicipales por las modificaciones de los limites de densidad de planeacidn urbana, los cuales benefician,
ademas de a los propietarios del suelo, a la colectividad en su conjunto, ya que el municipio adquiere
recursos para acometer obras de mejoramiento urbano. Sin embargo, también es necesario destacar
que este tipo de instrumentos no implican necesariamente una redistribucion equitativa de los recursos
plblicos en el conjunto de la ciudad™. En suma, estos instrumentos deben disefiarse y utilizarse de
forma integral con los recursos financieros convencionales, de forma que se asegure la redistribucion
equitativa de cargas y beneficios al interior de la ciudad.

149. Los CEPAC fueron aprobados para la operacién urbana Faria de la ciudad, lo que incentiva la especulacion inmobiliaria.
Lima en 2004. Ello ademads lleva a que los ingresos por los certificados se
reinvierten en la misma zona, con lo que se incrementa aun
mas el valor del suelo. De esta forma, el municipio no podria
reinvertir los ingresos obtenidos por la venta de derechos de
construccion en las zonas urbanas mas deprimidas, lo que
potencia al final el incremento de la desigualdad urbana.

150. En el caso de los CEPAC, el ingreso generado por la subasta
de los certificados debe reinvertirse en el mismo poligono
de actuacion. De esta forma corre el peligro de potenciar el
incremento del valor del suelo en las zonas mas codiciadas
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4. Conclusiones

El desarrollo de las ciudades vy, por extension,

de los ciudadanos, necesita priorizar un modelo
sostenible y equitativo, lo que implica un cambio
de paradigma. La visi6n urbana a corto plazo,

que supone el paradigma de planeacion mas
extendido, debe superarse hacia una estrategia de
planeacion con metas definidas a mediano y largo
plazo que encuentre mecanismos para integrar las
tematicas urbanas del territorio en instrumentos
armonicos y coordinados. El cambio no es una
tarea facil: implica una reflexién profunda sobre
aquellas politicas publicas, tanto federales como
locales, que han derivado, por accién u omision,
en viviendas inseguras, expansion urbana sin
control, ciudades dependientes del automovil,
incremento de la vulnerabilidad ante la crisis
climatica, administraciones e instituciones ptblicas
descoordinadas y en abierta competencia, y
municipios con pocos recursos financieros propios.

Tuxtla Gutierrez, Chiapas. Crédito: El Sie7e de Chiapas-Tuxtla/ Flicker

Aun cuando se reconozca que una gran mayoria de
las decisiones de planeacion urbana depende de las
autoridades locales, el analisis muestra como las
decisiones del gobierno federal pueden establecer
las prioridades en la politica de planeacioén a nivel
nacional y dirigir el presupuesto hacia un modelo
diferente de desarrollo —coordinado, compacto,
conectado, sostenible y equitativo— cuando se
disefian parametros e instrumentos de caracter
nacional en cada una de las lineas de accion
analizadas, las cuales orientan el trabajo de las
entidades territoriales. Si se parte de este hecho,

en el marco del contexto politico actual, y a mas de
un ano de gobierno de la administracion federal
vigente, la necesidad de ubicar la agenda urbana
nacional en el centro de la discusién politica se torna
imprescindible.

Los actuales patrones de urbanizacion y desarrollo
urbano de nuestras ciudades son ineficientes desde
muchas perspectivas, y ademas representan costos
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excesivos para los ciudadanos, los gobiernos y

el medioambiente. El incremento poblacional no
justifica el patrén de expansién urbana que se ha
llevado a cabo en las altimas décadas, no s6lo por
el pernicioso impacto ambiental generado, sino
sobre todo por el posible crecimiento de la brecha
de desigualdad entre los grupos mas pudientes y
los menos favorecidos, lo que reduce en la practica
las oportunidades de movilidad social que brindan
las ciudades. La traduccién espacial del modelo
urbano desregulado y sin control —el de las ciudades
monofuncionales, dispersas y desconectadas

de los grandes desarrollos habitacionales de las
periferias territoriales— han permitido notables
desequilibrios en contra de los grupos de escasos
recursos, que solamente pueden acceder a viviendas
en las periferias urbanas, sin servicios publicos ni
equipamientos urbanos, y con precarias conexiones
a las zonas centrales de las ciudades. Su lugar de
residencia no es una cuestion de eleccién, sino la
(nica posibilidad que les ofrece el mercado.

Con el presente documento, la Coalicién para

la Transformacién Urbana en México pretendid
elaborar un diagnoéstico preliminar para detectar las
brechas y areas de oportunidad de los instrumentos
de planeaci6n urbana en México, con el fin de
poder estructurar, a partir de las prioridades y
lineas de accién definidas por el Comité Técnico de
la Coalicion, un conjunto de recomendaciones que
reorienten el modelo de desarrollo, estructuradas en
los siguientes ejes:

1. Vivienda para todos
2. Gestion del suelo y control de la expansion
3. Movilidad urbana sostenible

4. Resiliencia urbana, mitigacion y adaptacién al
cambio climatico

5. Gobernanza metropolitana

6. Financiamiento del desarrollo urbano
En todos los ejes de accién en los que trabajamos,
reconocemos la importancia de trabajar con un

enfoque de derechos de y para las personas, en el
que nuestra prioridad sea la busqueda de la equidad
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y la justicia social, bajo un modelo de desarrollo
sostenible en lo econdémico y lo medioambiental. Por
ello, las recomendaciones del presente documento
se enfocan en alcanzar un modelo de desarrollo
urbano compacto, coordinado, conectado y, sobre
todo, sustentable y equitativo.

Para poder aspirar a este modelo, el diagnostico
realizado y el ejercicio de construccién participativo
de la Coalicién puede sintetizarse en tres

amplias recomendaciones: corresponsabilidad
administrativa, progresividad del apoyo
interinstitucional y vision integral.

a) Corresponsabilidad administrativa entre niveles
de gobierno

En primer lugar, la politica urbana nacional debe
configurarse de acuerdo con el principio de la
corresponsabilidad de los tres 6rdenes de gobierno
en la planeacion del territorio y de las ciudades.

Las politicas a nivel nacional son fundamentales
para establecer los principios e instrumentos que
posibiliten la mejora de la planeacién urbana a
nivel local. Asimismo, la coordinacion de todas las
administraciones, de la federal a la municipal, es
esencial para poder alcanzar un modelo de ciudad
mejor para todos. Sin embargo, la sola coordinacién
no garantiza de forma aislada el cumplimiento del
objetivo; las diferentes administraciones deben
coordinarse, pero también deben velar que las otras
cumplan con la ley, para poder alcanzar un ejercicio
real de control del desarrollo urbano.

b) Progresividad del apoyo interinstitucional a la
capacidad de gestion

En segundo lugar, no es posible construir una
politica de planeacion efectiva sin reconocer las
distintas prioridades y las herramientas con las que
cuentan los municipios del pais. La desigualdad no
sblo se refleja en el interior de la ciudad, también
se expresa de forma evidente entre las ciudades.
Los municipios de México presentan retos comunes
—como el proceso acelerado de expansion- y retos
singulares especificos; sin embargo, no todos
disponen de las herramientas y capacidades para
afrontarlos con una garantia de éxito. Para poder
cerrar esta acuciante desigualdad, la administracion
federal, con su capacidad técnica e institucional,
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debe brindar un apoyo legal y financiero s6lido que
permita que los municipios mas débiles puedan
fortalecer su capacidad de gestién y de generacién
de recursos propios, con el fin de fortalecer su
independencia y posibilitar el cumplimiento de su
mandato institucional.

c) Vision integral de la planeacién

Por tltimo, no es posible desvincular el ejercicio
de la politica ptablica de planeacién de su realidad
fisica, es decir, de los lugares en los que se
desarrollan los fendmenos urbanos. Por ello, es
imprescindible una visién de la planeacién urbana
que integre la escala municipal, la metropolitana
y la territorial, y que comprenda que los procesos

urbanos ni son lineales ni son replicables, sobre
todo cuando no se tiene presente el contexto social,
cultural y ambiental. Es decir, la adaptabilidad

de la planeacion a la realidad debe ser una de las
aspiraciones principales en el disefio de las politicas
piblicas.

Como conclusién, el cambio en el modelo urbano
es una obligacion ineludible. S6lo con una visién
integral y prospectiva sera posible combatir la
vergonzosa brecha de desigualdad de nuestro pais,
asegurar el desarrollo econ6mico y minimizar
nuestra vulnerabilidad ante la crisis climatica. El
fracaso en esta tarea no s6lo compromete nuestro
bienestar futuro, sino nuestra aspiracién a una
sociedad justa.
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