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de la Ciudad de Mexico



Objetivo

| objetivo central del presente capitulo consiste en analizar con profundidad la

estructura y organizacion del gobierno y administracioén de la Regién Centro y
Zona Metropolitana de la Ciudad de México; la problematica que actualmente
enfrentan y la gestacion, formulacion y gestion de las politicas y estrategias de
accion. Para ello, se desarrollan los siguientes aspectos:

— Determinar la configuracién espacial de la Region Centroc y su perfil
sociodemografico.

— Analizar el gobierno y administracion de las entidades federativas
pertenecientes a la Region Centro.

— Detallar las funciones de la administracion publica federal, estatal y
municipal en el desarrollo urbano regional y su participacion sectorial.

— Identificar la importancia de las finanzas pudblicas en el desarrollo
urbano y regional.



Presentacion

| desarrollo econémico-demografico de México se ha caracterizado por una

elevada concentracion en pocos puntos del territorio y sobresaliendo de entre
ellos la ZMCM. Tal patrén de organizacién espacial no es privativo del pais, sino
caracteristica de cualquier nacién con economia de mercado.

La Ciudad de México albergaba en 1990 a cerca de 15 millones de habitan-
tes, que representaban el 18% de la poblacidon nacional. En ella se produce
ademas, poco mas de una cuarta parte del PIB total nacional, sobresaliendo su
participacion en la industria manufacturera, los servicios distributivos y los servicios
al productor. Dicha metrépoli ha permitido la conformacién de una regién de corte
funcional, cuya concentracién y calidad de vida disminuye conforme se aleja de
ésta.

La ZMCM ha sido definida y delimitada de diversas maneras, y ha dependido
de los objetivos que se persiguen o las variables que se utilizan. En el presente
capitulo se considera ZMCM a las 16 delegaciones del Distrito Federal y 26
municipios conurbados del Estado de México; por otro lado, la Regién Centro se
compone por el Distrito Federal y los estados de Hidalgo, México, Morelos, Puebla
y Tlaxcala.

En el presente capitulo se detalla la estructura econdémico-demografica ds
la ZMCM y Region Centro, asi como la organizacién de su gobierno y administra-
cidn. Lo anterior permitira resaltar la problematica que se enfrenta en la actualidad,
y la formulacién y gestion de politicas y estrategias de accién.

El analisis del gobierno y administracion de las entidades federativas de la
Region Centro, permite identificar las diferencias juridicas y de actuacion entre los
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gobiernos de los estados y el del Distrito Federal; la problematica que se enfrenta
para la coordinacion de acciones y las estrategias que se hantomado y se deberian
considerar a futuro para atender a las necesidades que reclama la poblacién
metropolitana. Las experiencias gue se tengan en la administracién metropolitana
de la Ciudad de México permitiran ilustrar caminos de solucién para otras conur-
baciones del pais.



3.1
Configuracion
de la Region Centro

| desarrollo econdmico ocurrido en el pais en el presente siglo se ha caracte-

rizado por un patron de concentracion territorial en pocos puntos del territorio.
Dicha expansion econémica ha sido acompanada por el incremento en el tamano
y numero de los centros urbanos. Actualmente el pais es preferentemente urbano.
Debido a que una pequena parte del territorio concentra la mayor parte de las
actividades economicas y de servicios del pais, ha sido necesario instrumentar,
desde la década de los setenta, politicas orientadas a la descentralizacion de la
vida nacional.

El éxito de la descentralizacion, de la que ya se habla en los preceptos
constitucionales, dependera en gran medida de las decisiones que se adopten
sobre la ZMCM vy las entidades federativas que conforman la regién centro. La
busqueda de un mejor equilibrio entre la metrépoli nacional con el conjunto del pais
es una preocupacion que ha sido atacada en diversos planes y programas de corte
metropolitano y regional.



194

Antecedentes histéricos de la Region Centro

Desde el Congreso Constituyente de 1824, el estado del Valle de México sufrié las
separaciones juridicas de Querétaro (1821-1824); Guerrero (1841-1849); Hidalgo
y Morelos (1862-1869). Esto significo para el estado la pérdida de 86,521 km2 de
los 107,619 que tenia una poblacion de 930,000 habitantes.

Se han dado diversas razones que justifican esa division territorial. Por una
parte, se debid a que Toluca no podia administrar zonas mas alejadas de su radio
de atraccion econdmica, politica y social. Segun el derecho positivo mexicano, los
fimites del dominio de un estado corresponden a la posesion efectiva que ejerce
sobre diversas areas. Toluca era una capital periférica que no ejercia verdadera
autoridad sobre zonas alejadas.

Por otra parte, es probable que el proceso de separacion de las regiones
que constituian a dicho estado respondiera a la idea del federalismo que tenian las
entidades y al desec de proporcionarse similar poblacién, superficie y productividad

para lograr el equilibrio politico-social de fa nacion''".

111 McGowan, Gerald. Ef Estado del Valle de México. 1824-1917. E! Colegio Mexiquense, Zinacantepec, Estado de
México: 19381, pp. T1-13.
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Mapa 3.1

México: Division politica, 1824

Fuente: Florescano, Enrique (coord.). Atlas histérico de México. Siglo XXI Editores y Secretaria de Educacion Publica, México:
1983, p. 101.
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Se buscaron razones liberales-federalistas y conservadoras-centralistas
para explicar las separaciones de los territorios que pasarian a conformar las
nuevas entidades. Existian dos élites en pugna por el control politico del poder
econdmico, que rebasaron los tradicionales limites ideoldgicos de los partidos
politicos. La serie de debates en torno a ello y a la creacién de un Distrito Federal
se dieron en el seno del Gongreso Constituyente de 1824.

Los liberales suscribieron un dictamen para establecer los Supremos
Poderes de la Nacion en un Distrito Federal ubicado en Querétaro, pero la
votacion final resulté a favor de ubicarlo en la Ciudad de México. Se tomé
esta decision porque dicha ciudad tenia los rasgos centralizadores pro-
puestos por los conservadores. La creacion del Distrito Federal en 1824
fue resultado de un caracter liberal-centralista, en el que predominaron las
razones econdémicas sobre las politicas. Se eligié a la ciudad de México
como capital de la Reptblica —y por ende Distrito Federal— porque erala
que producia mas ingresos a la hacienda publica

Los diputados del Estado de México se opusieron a declarar a la Ciudad de
México capital federal. Respecto a las votaciones de los diputados de los demas
estados, no hubo congruencia entre las decisiones y los intereses idecldgicos de
sus partidos ni la de sus estados. El resultado final fue producto de las decisiones
personales e independientes de los legisladores.

Entre las posturas en el Congreso Constituyente que estaban a favor de la
Ciudad de México como sede de los Supremos Poderes de la Nacién, estaba la de
Fray Servando Teresa de Mier, quien opinaba que la mayoria de los gobiernos
representativos residian en sus antiguas metropolis, y que la Ciudad de México,
ademas de ser el centro politico, econémico, financiero, militar y de comunicacicnes
mas importante, habia sido capital de la antigua Andhuac. Por otra parte, cambiar
la capital a otra ciudad como Querétaro implicaba un gran gasto, que el gobierno
no estaba dispuesto a hacer porque no habia fondos para ello.

Entre los argumentos contrarios a que la Ciudad de México fuera la capital
federal, estaba el de que por ser capital del Estado de México, de acuerdo al
“Proyecto de Constitucion Federativa de los Estados Unidos Mexicanos”, no podia
ser a la vez capital federal, porque se confundirian los poderes estatales y
federales, ocasionando conflictos de jurisdiccién al estar ubicados en la misma
ciudad. Ubicar a la capital federai dentro del estado de mayor importancia y mas



poblado podria presionar a los supremos poderes, ademas de que se convertiria
en el estado mas poderoso y se romperia con la anhelada igualdad.

La violacion legal del principio de igualdad al privar del ejercicio del derecho
politico a una poblaciéon de 160,000 habitantes, tendria efecto si la Ciudad de
México fuera ciudad federal. Se les negaria el derecho de elegir diputados de
representacién proporcional, dos senadores y la diputacion local. Para los consti-
tucionalistas que pretendian encontrar una solucién a la no participacion politica
de los ciudadanos del Distrito Federal significaba una afrenta a la democracia.

A pesar de las posiciones en contra, el 18 de octubre de 1824 en el Congreso
Constituyente se dieron las condiciones para crear el Distrito Federal. Entre ellas,
debia tener una extension de dos leguas, extensién que permanecio durante doce
afios, el mismo tiempo de la primera Republica Federal'*.

En la Constitucion no quedé clara la situacion de Tlaxcala, hasta que unos
meses después se le decreto territorio federal.

En 1836, durante el gobierno centralista, se dio a conocer la Ley de Divisién
del Territorio Mexicano en Departamentos. En ella, el Estado de México se volvié
departamento y la Ciudad de México pasé a ser la sede durante 10 afios de las
dos capitales y sus poderes respectivos.

Durante el periodo centralista de 1846-1846, Tlaxcala formé parte del
Departamento de México como distrito.

En 1846, al instalarse nuevamente la Republica federal y el régimen liberal,
se declaro vigente la Constitucion de 1824, y se restablecié por nueve afios mas a
la Ciudad de México como capital federal, los poderes del Estado de México
regresaron a Toluca y Tlaxcala se convirti6 nuevamente en territorio.

Tlapa e lguala se separaron en 1849 del Estado de México para conformar
el de Guerrero. En ese mismo afio, el estado de Puebla contaba con 8 departa-
mentos y 162 municipios.

Con el regreso de Santa Anna al poder, en abril de 1853, reaparecié el
centralismo con el Plan del Hospicio. Durante esta administracion, el Distrito
Federal cambié de nombre a Departamento de México y se ampliaron sus limites

112 McGowan, Gerald. El Distrito Federal de dos leguas. Et Colegio Mexiguense, Zinacantepec, Estado de México: 1991a,
pp. 15-17.
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para incluir San Cristébal Ecatepec, Tlalnepantla, l.os Remedios, San Bartolo,
Santa Fe, Mixcoac, San Ange!, Coyoacan, Tialpan, Tepepan, Xochimilco, Iztapa-
lapa, El Pefidn Viejo y las medianias del lago de Texcoco''°.

En 1855, la capital crecié en 1,173 Km? y 50,000 habitantes. En 1856-1857
la comisién de la division territorial presenté al Congreso Constituyente un dictamen
donde se declaraba a Tlaxcala como estado; se rechazaba la idea de trasladar la
capital a Querétaro, porque se habia declarado que los dos poderes podian convivir
y se trazaron los limites geograficos del Estado de México que debian coincidir con
los limites naturales de las montanas que rodean al Valle de México.

El Estado de México existio como entidad territorial durante la administracién
de Miguel Miramon (1859), Juarez (1862) y Maximiliano (1865). La reforma territo-
rial durante la presidencia de Miramén dividié a esa entidad en 5 partes: Toluca,
Tula, Tulancingo, Territorio de lturbide (hoy Morelos) y el Valle de México (inclu-
yendo Texcoco, Teotihuacan, Chalco y Tlainepantla).

La nueva realidad politica debia corresponder a la geografica. En este
sentido, los conservadores pensaban crear pequenas entidades para facilitar el
ejercicio del Ejecutivo. Sin embargo, el Estado de México volvié a tener el orden
constitucional de 1857 y se le devolvid la extension que tenia antes de la reforma
conservadora.

Con Juarez, en 1862, se formaron tres distritos militares ante la imperiosa
necesidad de organizar la defensa del pais durante la invasion francesa:

12 Sultepec, Temascala, Tenango del Valle, Tenancingo, Toluca, Villa
del Valle, Ixtiahuaca y Jilotepec.

2° Zimapan, Huichapan, Actopan, Ixmiquilpan, Tula, Pachuca, Huas-
caloya, Huejutla, Zacualtipan, Tulancingo y Apan.

32 Yautepec, Cuautia, Cuermavaca y Teteia.

El decreto de los tres distritos militares dio origen a tres estados dentro de
los limites del de México, sin respetar la Constituciéon de 1857.

En 1865, el gobierno imperial decretd la divisién territorial del pais en 50
departamentos. Desaparecio el Estado de México y fue reemplazado por cinco

113 McGowan. Gerald. /bid. p. 19.



departamentos: Tula, Toluca, lturbide, (Cuernavaca, Taxco, Cuautla,) Guerrero y
Valle de México. En 1868, el Congreso de la Unidn aprobd la creacion de los
estados de Hidalgo y Morelos, ratificando Ja iniciativa de la creacién de dos nuevos
estados de la federacion.

En 1898 se establecieron por primera vez para el Distrito Federal sus limites
y superficie (1,483 km?), dividido éste en la Ciudad de México, la municipalidad de
México, sus prefecturas o distritos, que a su vez contenian dos o0 mas municipali-
dades.

La politica de Diaz de ampliar el Distrito Federal fue con el fin de formar un
catastro geomeétrico para definir 1a propiedad inmueble y repartir equitativamente
el impuesto de la propiedad. La capital triplico su superficie y en 1910 su poblacién
era de 470,695 habitantes.

Las cuatro antiguas prefecturas del Distrito Federal se convirtieron en 6
distritos: Guadalupe Hidalgo, Azcapotzalco, Tacubaya, Coyoacan, Tlalpan y Xo-
chimilco. Tres anos después de la reorganizacién, se agregaron siete municipali-
dades: Tacuba, Mixcoac, Iztapalapa, San Angel, Cuajimalpa y Milpa Alta. Esta
configuracién permanecié durante la Revolucion Mexicana hasta 1928

La Constitucién de 1917 ratificé los limites establecidos en 1898. Carranza
cred el municipio libre y asigné a los ayuntamientos las funciones de seguridad,
beneficencia publica, educacién elemental y administracién de impuestos a la
propiedad raiz.

En mayo de 1928, Obregén presentd al Congreso una iniciativa para abolir
definitivamente el gobierno municipal del Distrito Federal y crear su primera Ley
organica. A partir de ese momento, los capitalinos perdieron el derecho de auto-
gobemarse, quedando en manos del Departamento del Distrito Federal (DDF) el
gobierno de la ciudad. La participacién ciudadana se tradujo en consejos consulti-
vos en cada delegacion, siendo los representantes de los principales intereses de
la comunidad. La organizacién municipal quedo dividida en delegaciones politicas,
que hoy tienen la naturaleza de érganos desconcentrados.

Bajo la administraciéon de Cardenas, el presidencialismo y el centralismo se
reafirmaron; terminaron las luchas palaciegas del maximato y de los partidos
politicos que daban el caracter del gobierno de la ciudad.

114 Meyer, Larenzo. “Sistema de gobiemno y organizacion politica hasta 1940°. En: Garza, Gustavo y Departamento del
Distrito Federal (comps.). Atlas de la Cludad de México. El Colegio de México, México: 1987, pp. 373-375.
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El presidencialismo y la fuerza del partido oficial provocaron que a finales
de los treinta la politizacion de la administracion capitalina disminuyera. A partir de
entonces se dio lugar a una politica mas burocratica en las 16 delegaciones que
integran el Distrito Federal.

Base Juridica de la Regién Centro

A partir de los lineamientos definidos por la LGAH en materia de conurbacién, el
nueve de octubre de 1976 aparecio en el Diario oficial de la Federacién un decreto,
con el que se declaraba zona conurbada del centro del pais la comprendida por un
radio de 30 kms., cuyos centros estarian constituidos por los puntos de interseccion
de la linea fronteriza entre los estados de México, Morelos y el Distrito Federal.

Dentro de las consideraciones del decreto, se mencioné que, inde-
pendientemente de los sistemas naturales, las carreteras federales habian sido
instrumento promotor de asentamientos humanos tendientes a una conurbacion
de tipo lineal. Porlo tanto, se establecié como zona conurbada la resultante de “unir
las cabeceras municipales de los municipios de Hidalgo, México, Puebla y Tlaxcala
con el Distrito Federal, incorporando asi toda Ia extension de la ciudad de México
y las dreas que en una extension de 30 kms. se encuentren dentro del sistema
ecoldgico del valle de México, o bien a lo largo de las carreteras federales que unen
a la capital de Ia He{)dblica con las ciudades de Toluca, Puebla, Cuernavaca,
Tiaxcala y Pachuca" .

De esta manera, la region centro quedd definida por el Distrito
Federal y los estados de Hidalgo, México, Morelos, Puebla y Tlaxcala.

115 Diario Qficial de la Federacion. México: 6 de octubre de 1976.
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Mapa 3.2

Regién Centro del Pais

PUEBLA
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Mapa 3.3

Zona de conurbacion del Centro del Pais segun Decreto del 6 de octubre de 1976

HIDALGO

MEXICO co | TRAXCALA™

i MORELOS
PUEBLA



Mapa 3.4

Zona Metropolitana de la Ciudad de México,
segun Plan Nacional de Desarrollo Urbano y SPP
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Mapa 3.5

Zona Metropolitana de la Ciudad de México, segun Plan Estatal de Desarrollo Urbano
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La zona de conurbacion del centro del pais se delimito por el radio de 30
kms. que sefialaba la LGAH, mas los municipios por los que pasaba alguna
carretera federal. Las unidades politico-administrativas que integran la zona de
conurbacion son:

Zona de conurbacién del Centro del Pais

B)

1)
2)

C)

1)
2)
3)
4)
5)

DISTRITO FEDERAL: 16 delegaciones

Alvaro Obregon 9)

Azcapotzalco 10)
Benito Juarez 11)
Coyoacan 12)
Cuajimalpa 13)
Cuauhtémoc 14)
Gustavo A. Madero 15)
|ztacalco 16)

ESTADO DE HIDALGO: 4 municipios

Pachuca de Soto 3)
Tizayuca 4)

ESTADO DE MEXICO: 54 municipios

Acolman 6)
Amecameca 7)
Atenco 8)
Atizapan de Zaragoza 9)
Axapusco 10)

{ztapalapa
Magdalena Contreras
Miguel Hidalgo

Milpa Alta

Tlahuac

Talpan

Venustiano Carranza
Xochimilco

Tolcayuca

Zapotian de Juarez

Ayapango
Coacalco
Cocotitlan
Coyetepec
Cuautitlan
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11)
12)
13)
14)
15)
16)
17)
18)
19)
20)
21)
22)
23)
24)
25)
26)
27)
28)
29)
30)
31)
32)
33)

D)

1)
2)

Chalco
Chiautla
Chicoloapan
Chiconcuac
Chimalhuacan
Ecatepec
Huehuetoca
Huixquilucan
Isidro Fabela
Ixtapaluca
Jaltenco
Jilotzingo
Juchitepec
Lerma

Melchor Ocampo
Metepec
Naucalpan
Nezahualcdyotl
Nextlalpan
Nicolas Romero
Nopaltepec
Acoyoacac
Otumba

ESTADO DE MORELOS: 9 municipios

Atlatiahucan
Cuautla

34)
35)
36)

37)
38)
39)
40)
41)
42)
43)
44)
45)
46)
47)
48)
49)
50)
51)
52)
53)
54)

3)
4)

Papalotla

La Paz

San Martin de las
Piramides

San Mateo Atenco
Tecamac
Temamatla
Temascalapa
Tenango del Aire
Teoloyucan
Teotihuacan
Tepetlaoxtoc
Tepotzotlan
Texcoco
Tezoyuca
Tlalmanalco
Tlalnepantla
Toluca

Tultepec
Tuititlan
Zumpango
Cuautitlan lzcalli

Cuernavaca
Huitzilac



5)
6)
7)

E)

1)
2)
3)
4)
5)
6)
7)

F)

1)
2)
3)

Tepoztian
Tlalnepantla
Tlayacapan

8)
9)

ESTADO DE PUEBLA: 13 municipios

Caoronango
Cuautlancingo
Chiautzingo
Huejotzingo

Puebla

San Felipe Teotlalcingo
San Martin Texmelucan

8)
9)
10)
11)
12)
13)

ESTADO DE TLAXCALA: 6 municipios

Calpulalpan
Ixtacuixtla de Mariano M.
Nanacamilpa de M. Arista

4)
5)
6)

Totolapan
Yautepec

San Matias Tlalancaleca
San Miguel Xoxtla

San Pedro Cholula

San Salvador el Verde
Tlahuapan

Tialtenango

Panotla
Tlaxcala
Tololac

En 1978, el PNDU se conformé como el instrumento que sefialaria las lineas
generales de desarrollo urbano para alcanzar los objetivos de la LGAH. Dicho plan
considero como ZMCM a las 16 delegaciones del Distrito Federal; 53 municipios
del Estado de México y un municipio de Hidalgo. La estrategia que se perseguia
era su control y tal zona fue retomada por el PNDI, 1979-1982 con la clasificacion
Ill.A, area de crecimiento controlado.

207
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Zona Metropolitana de la Ciudad de México

A) DISTRITO FEDERAL: 16 delegaciones

1) Alvaro Obregdn 9) Iztapalapa

2) Azcapotzalco 10} Magdalena Contreras
3) Benito Juarez 11)  Miguel Hidalgo

4) Coyoacan 12) Milpa Alta

5) Cuajimalpa 13) Tlahuac

6) Cuauhtémoc 14) Tlalpan

7) Gustavo A. Madero 15)  Venustiano Carranza
8) iztacalco 16)  Xochimiico

B) ESTADO DE HIDALGO: 1 municipio
1) Tizayuca

C) ESTADO DE MEXICO: 53 municipios

1) Acolman 12)  Chalco

2} Amecameca 13) Chiautla

3) Atenco 14)  Chicoloapan
4) Atizapan de Zaragoza 15)  Chinconcuac
5) Atlautia 16)  Chimalhuacan
6) Axapusco 17)  Ecatepec

7) Ayapango 18)  Ecatzingo

8) Coacalco 19)  Huehuetoca
9) Cocotitlan

20)  Huixquilucan
21) Isidro Fabela
22) Ixtapaluca

10) Coyotepec
11) Cuautitlan
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23) Jaltenco 39) Temascalapa
24)  Jilotzingo 40) Tenango del Aire
25) Juchitepec 41) Teoloyucan

26)  Melchor Ocampo 42) Teotihuacan
27) Naucalpan 43) Tepetiaoxtoc
28) Nezahualcoyotl 44) Tepetlixpa

29) Nextlalpan 45) Tepozotlan

30) Nicolas Romero 46) Texcoco

31) Nopaltepec 47) Tezoyuca

32) Otumba 48) Tlalmanalco
33) Ozumba 49) Tlalnepantla
34) Papalotla 50) Tultepec

35) laPaz 51)  Tultitlan

36) San Marin de las PirAmides 52) Zumpango

37) Tecamac 53) Cuautilan lzcalli

38) Temamatla

La delimitacién anterior fue ratificada por la SPP, y se utilizé para los
programas territoriales y sectoriales instrumentados durante el sexenio 1982-1988.
Sin embargo, su extensién no correspondia con el concepto cientifico de zona
metropolitana (unién fisica o funcional de centros de poblacién) y no constitufa un
todo homogéneo.

Ante ello, el gobierno del Estado de México elabord en 1986 su Plan Estatal
de Desarrollo Urbano. En él se incluyd el llamado Valle Cuautitian-Texcoco,
conformado por 17 municipios denominados Zona Conurbada de la Ciudad de
México. Tal definicién fue adoptada en diversos discursos oficiales y practicas de
planeacién, llegando a obtener, junto con la superficie del Distrito Federal, el
nombre comun de ZMCM.
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Zona Metropolitana de la Ciudad de México

A)

1)
2)
3)
4)
5)
6)
7)
8)

B)

1)
2)
3)
4)
5)
6)
7)
8)
17)

DISTRITO FEDERAL: 16 delegaciones

Alvaro Obregén
Azcapotzalco
Benito Juarez
Coyoacan
Cuajimalpa
Cuauhtémoc
Gustavo A. Madero
Iztacalco

ESTADO DE MEXICO: 17 municipios

Atizapan de Zaragoza
Coacalco

Cuautitlan

Chalco

Chicoloapan
Chimalhuacan
Ecatepec
Huixquilucan
Cuautitian 1zcalli

9)

10)
11)
12)
13)
14)
15)
16)

9)

10)
11)
12)
13)
14)
15)
16)

Iztapalapa
Magdalena Contreras
Miguel Hidalgo

Milpa Alta

Tlahuac

Tlalpan

Venustiano Carranza
Xochimilco

Ixtapaluca
Naucalpan
Nezahualcoyot!
Nicolas Romero
La Paz
Tecamac
Tlalnepantla
Tultitlan

Finalmente, un ejercicio técnico consistente en analisis grafico de contiglie-
dad, y otro estadistico sobre las caracteristicas socioeconémicas predominantes
de las unidades politico-administrativas, determinaron que para 1990, la ZMCM se
conforma por las 16 delegaciones del Distrito Federal y 26 municipios conurbados
del Estado de México. Los municipios integrantes fueron mencionados en el
capitulo anterior.
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Desde la década de los cincuenta, la poblacién de estos municipios mexi-
quenses crecio debido a importantes movimientos migratorios registrados desde
el Distrito Federal, el propio Estado de México y otras entidades federativas. Sus
funciones econémicas predominantes pasaron de agropecuaria a industrial y
servicios, debido tanto a procesos de relocalizacion de firmas establecidas en el
Distrito Federal, como por el surgimiento de nuevos establecimientos.

Para mantener este complejo territorial en su funcionamiento coti-
diano, es necesaria la concurrencia de un sinnumero de organismos,
agentes y gobiernos de distinta jurisdiccion. Cada uno de ellos
percibe a la metropoli de diferente forma y sus intereses, obligacio-
nes, facultades y competencias son distintos. Todos ellos, al cumplir
con sus objetivos e instrumentar acciones producen, ademas de lo
que se proponen, efectos no previstos, es decir, economias o dese-
conomias externas''®.

116 Graizbord, Boris. “Zona Metropolitana de la Ciudad de México: fragmentacion politica y planeacion def Valle Cuaut-
tan-Texcocd'. En: Garza, Gustavo {comp.) Op. cit, p. 291.
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Mapa 3.6

Zona Metropolitana de la Ciudad de México, 1990
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Conformacion espacial de la Region Centro

Las seis entidades que conforman la regién centro abarcan una superficie de
86,515 km2, equivalentes al 4.4% del territorio nacional. La zona de conurbacion
abarca una extensién de 15,435 km?, mientras que la ZMCM, compuesta por las
16 delegaciones del Distrito Federal y 26 municipios conurbados del Estado de
México, contiene 3,897 km?.

La regién centro colinda al norte con los estados de San Luis Potosi y
Querétaro; al sur, con Oaxaca y Guerrero; al oeste, con Michoacan y al este, con
Veracruz.

La participacion de las distintas entidades federativas en la superficie
regional es variada: el estado de Puebla aporta el 39.1%, mientras que en el polo
opuesto se ubica el Distrito Federal con 1.7%. Los cinco estados contienen 499
municipios que, sumados a las 16 delegaciones del Distrito Federal, totalizan 515
unidades politico-administrativas, tai cantidad equivale al 21.4% del pais. La
divisidn municipal no ha cambiado en los dltimos 15 afios. Aunque no existen
estudios que determinen el origen de la division municipal, ciertos hechos indican
que ésta fue producto, sobre todo en los estados de México, Puebla y Tlaxcala, de
la organizacion eclesiastica derivada de la época colonial.
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El tamafio medio de las unidades politico-administrativas, es también varia-
do a lo largo de la reg:on centro. La superficie promedio mas grande pertenece a
Hidalgo con 247.9 km?. por municipio, mlentras que Tlaxcala es la entidad con la
menor superficie municipal promedio, 91.3 km?.

Las estructuras naturales en que se apoyan los centros de poblacién influyen
fuertemente en su desarrollo. Las caracteristicas originales del territorio y la calidad
presente y futura de sus sistemas ecoldgicos, condicionan la ubicacién, forma y
comportamiento de la distribucion poblacional. La mayor parte de la region se ubica
entre las altitudes de 2,000 y 3,200 metros sobre el nivel del mar, y en menor medida
sobre altitudes superiores a 4,000 metros.

Las condiciones orograficas de la regién se caracterizan por la combina-
cion de valles y sistemas montafiosos. De estos dltimos, sobresalen la Sierra Madre
Oriental, ubicada en suelo poblano y tlaxcalteca, y el Eje Neovolcanico, cadena
que la atraviesa de este a oeste y contiene las elevaciones mas importantes de la
Republica: Citlaltépetl (0 Pico de Orizaba), 5,610 m.; Popocatépetl, 5,465 m.;
Iztaccihuatl, 5,230 m.; Zinantécatl (o Nevado de Toluca), 4,680 m.; Matlalcuéyetl
(o Malinche), 4,461 m. y Ajusco, 3,937 m.

Los climas varian desde los calidos sub-himedos al sur del estado de
Morelos, hasta los templado-hiimedos sobre la Sierra Madre Oriental y frio-himedo
en las principales elevaciones. El clima templado sub-himedo predomina en la
porcion central de la regidn y los aridos semicalidos al noroeste de la cuenca del
Valle de México. La temperatura media anual mas benigna aparece en Cuernava-
ca, mientras que Toluca tiene ia mas fria.

De acuerdo con la carta geoldgica del pais, en la regién predominan rocas
igneas extrusivas de la era terciaria, asi como sedimentarias y calizas de la
cuaternaria. Los recursos minerales abundan en Hidalgo, pero en todas las
entidades existen depdsitos de materiales utilizados en la industria de la construc-
cion. La regidn cuenta con gran diversidad de tipos de suelo, todos ellos aptos para
su explotacién agropecuaria, exceptuando los salinos y sédicos que se presentan
en Hidalgo, Puebla y Estado de México.

La red hidrologica corresponde a grandes e importantes cuencas, mismas
que constituyen los sistemas de Lerma-Santiago; Balsas, con las subcuencas del
Amacuzac y Atoyac; Panuco, de la cual forma parte el rio Tula; y el Valle de México.
Las dos primeras corresponden a la vertiente del pacifico y la tercera a |a del golfo;
la Gitima es una cuenca cerrada.



Las crecientes necesidades de agua potable para la poblacién han hecho
necesaria la busqueda del vital liquido en cuencas exteriores de la region. Asimis-
mo, la explotacion ocurrida en el valle de Lerma ha propiciado |la pérdida de por lo
menos 16,000 ha. de suelo apto para el cultivo. El rio Tula conforma la red de
desagie de aguas negras mas importante de la Ciudad de México.

El patrimonio natural de la region se integra por elementos naturales de
gran potencial paisajistico, estético, cientifico y recreativo, que son indispensables
para el mantenimiento del equilibrio ecologico. Existen por lo menos 20 parques
nacionales con una superficie cercana alas 150,000 ha. Los de mejor conservacion
son el Desierto de los Leones y el Popocatépetl-Iztaccihuatl. El Estado de México
es la unica entidad que ha decretado la creacion de parques estatales.

La region centro cuenta con una buena red de vias terrestres y sistemas de
transporte que superan la media nacional. Sobre ella existen 28,538 kms. de
carreteras y 4,110 de vias férreas; la primera representa 12.6% del pais y 20.6%
las segundas. La entidad con mayor densidad de carreteras es Tlaxcala, con 691
metros por cada km?; seguida por México y Morelos. Respecto a la red ferroviaria,
el Distrito Federal contiene el mayor tendido relativo con 212 m/km?.

La Ciudad de México presenta comunicacion carretera directa con todas las
capitales de los estados de la region centro. De acuerdo con los datos viales de
1989, el principal aforo de vehiculos, no sélo a nivel regional sino nacional, se dio
en la carretera México-Toluca con 48,534 vehiculos al dia; en segundo lugar
aparecio la México-Puebla, con 22,468.

La gran cantidad de aforo carretero entre la Ciudad de México y Tolucaindica
la existencia de interrelaciones funcionales muy importantes, por lo que el ambito
de concentracién demografica en torno a estas dos zonas metropolitanas muestra
la urgencia de poner en marcha un patrén de organizacion de corte megalopolitano.
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3.2
Perfil socioecondmico
de la Region Centro

La elevada concentracion demogréafica y de actividades econémicas en la region
centro alcanza magnitudes que afectan el bienestar de la poblacién, la emer-
gencia de deseconomias de escala ligadas a la aglomeracién y el deterioro en el
medio ambiente. El patron de distribucién poblacional polarizado que presenta el
pais ocasiona desajustes entre la disponibilidad y utilizacién de los recursos
naturales y la localizacion de los centros de poblacién; favorece flujos migratorios
hacia zonas de mayor desarrollo relativo; incrementa el costo de funcionamiento
de las zonas de mayor concentracidn demogréafica y hace necesaria la intervencién
del gobierno y la administracion publica en sus distintos niveles de competencia,
para resolver las contradicciones generadas y proporcionar los satisfactores basi-
€0s requeridos.

Poblacién y ocupaciones

En 1990, la poblacién de la regién centro alcanzé 26 millones de habitantes, 32%
del total nacional. La regién contiene a las dos entidades federativas mas pobladas
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del pais, el Estado de México y el Distrito Federal; ademas de la quinta, que es
Puebla. La densidad de poblacién regional se ubicé en 301 hab/km?.

Latasa de crecimiento poblacional de ia regién superé a su correspondiente
en el pais hasta 1980, por lo que su participacion demografica iba en aumento:
25.2% en 1900; 27.4% en 1940; 32.0% en 1970 y para 1980, 34.1%. Sin embargo,
durante la década de los ochenta, la desaceleracién demografica regional fue
mayor que la nacional y, por primera vez en la historia reciente del pais, se observd
una pérdida en sus niveles de concentracién poblacional.

Entre 1980y 1990, {a tasa de crecimiento total de la regién se ubicd en 1.5%
anual, resultado de 2.1% de crecimiento natural y -0.7% del social. La region centro
obtuvo rechazo moderado de poblacion y expulsé poco mas de 1.8 millones de
habitantes hacia otros puntos del territorio nacional. En otras palabras, /as politicas
de descentralizacion y las fluctuaciones de la actividad econdémica nacional,
lograron una tasa neta de emigracion regional del orden del 7.0% durante los
ochenta.

Alinterior de las entidades federativas, la dindmica demografica fue diferen-
cial: el Distrito Federal observé un rechazo elevado de poblacién, Hidalgo, Morelos
y Puebla experimentaron un equilibrio migratorio, y México y Tlaxcala lograron
atraccion moderada.

Por otro lado, la poblacidén del area metropolitana de la Ciudad de México
en 1990 fue 14.7 millones de habitantes, concentrando 18.1% del pais y 56.4% de
la regidn centro. Su tasa de crecimiento en los ochenta fue 1.4% anual, la menor
en lo que va del siglo, y su categoria migratoria fue de equilibrio con una expulsion
neta de 432,287 habitantes.



Cuadro 3.1

Region Centro: Dinamica demografica, 1980-1990

DISTRITO FEDERAL 8,831,079 8235744 (0.7) {2,156,650) RECHAZO ELEVADO
HIDALGO 1,547,493 1,888,366 2.1 (46,043) EQUILIBRIO

MEXICO 7,564,335 9815795 27 421,399 ATRACGION MODERADA
MORELOS 947,089  1,195059 24 10,040 EQUILIBRIO

PUEBLA 3,347,685 4,126,101 2.2 {118,953) EQUILIBRIO

TLAXCALA 556,597 761277 33 61,517 ATRAGCION MODERADA
REGION CENTRO 22,794,278 26,022,342 1.5 (1,828,690) RECHAZO MODERADO
AREA URBANA DE LA

CIUDAD DE MEXICO 12,968,029 14,672,913 14 (432,287} EQUILIBRIO

Fuentes: Censos Generales de Poblacion y Vivienda, 1980 y 1990.

El indice de masculinidad de la regién centro en 1990 era ligeramente inferior
a su contraparte nacional: 48.7 en la primera y 49.1 en la segunda. Lo anterior se
explica por fos movimientos migratorios de poblacion femenina hacia las ciudades
de México, Puebla y Cuernavaca.

La poblacién de la region es predominantemente joven, ya que en 1990 el
37.5% tenia entre 15 y 34 afos de edad. El segundo cohorte mas importante fue
el de 0 a 14 afos con 36.5% Y la poblacién de 60 afios y mas representaba 6.4%.
Estos datos son significativamente diferentes a la estructura nacional, en la que el
cohorte mas importante era entre 0 y 14 afios, que concentraba al 38.3% de la
poblacién total. Lo anterior indica que /a region centro contiene una tasa de
crecimiento natural muy por abajo de los estandares nacionales. De hecho, ninguna
ofra ciudad del pais registrd una cantidad menor a los 17 nacimientos por cada
1,000 habitantes al afio ocurridos en la Ciudad de Meéxico.

En nameros absolutos, la PEA de {a region se conformo en 1990 por
8'092,190 personas de 12 afios y mas, que representaban una tasa bruta de
ocupacion de 31.1 y 43.5% de la poblacion en el mismo grupo de edad. Dichos

219



220

porcentajes son mas elevados respecto al pais, debido a la mayor edad promedio
de la poblacién regional y a mejores oportunidades de insercion a los mercados
urbanos de trabajo. Se destaca particularmente la mayor participacion del empleo
femenino y los activos totales por hogar en la regidn respecto al pais.

L a distribucion sectorial de la PEA observa cambios significativos tanto en
el tiempo, como respecto a su contraparte nacional. En los tltimos afios, ha sido

notorio el incremento relativo del sector terciario, concentrando para 1890 mas de
la mitad de la oferta ocupacional de la region.

Grafica 3.1

México y Region Centro: Estructura sectorial de la PEA, 1990
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Fuente: Censo de Poblacién de 1920.

Entre la diversidad de ocupaciones que realiza ia poblacién regional, desta-
can las de los trabajadores dedicados a la industria manufacturera; los servicios al
consumidor, las de comercio, restaurantes y hoteles; y las actividades agropecua-
rias. Estas cuatro grandes divisicnes de actividad concentraban el 81.9% de la
oferta ocupacional.



Las actividades econOmicas gue realiza la poblacién presentan una distri-
bucion territorial determinada por el patrdn de concentracién en torno a zonas
urbanas y por las condiciones generales para la produccion. Las actividades que
tienen una mayor participacién en la estructura estatal de la PEA en relacion con
el pais, se denominan bésicas o especializadas. Asi, para 1990, las distintas
entidades que conforman la regidn centro se especializaban en las siguientes

ramas de actividad:

Distrito Federal

Hidalgo

México

Morelos

Puebla

Tlaxcala

servicios al productor; servicios al consumidor;
transporte y comunicaciones; servicios distributivos;
comercio; industria manufacturera

mineria, agropecuaria

industria manufacturera; transporte y comunicaciones;
servicios distributivos; comercio

construccion; servicios al consumidor; industria
manufacturera

agropecuaria

industria manufacturera; agropecuaria; construccion

Como se observa, las actividades especializadas son diferentes para cada
entidad federativa. E! Distrito Federal, México y Morelos contienen la mayoria de
los sectores secundario y terciario, mientras que Hidalgo, Puebla y Tlaxcala
combinan primarias y secundarias.

gréafica.

En términos de generacion de producto, la region centro es la mas
importante del pais, aunque entre 1970 y 1985 observé una partici-
pacion decreciente. En el primer aho, laregion centro aporté el 45.5%
del PIB nacional, contra 41.4% de 1985. Lo anterior indica la gesta-
cion de una desaceleracion econémica que se acompana a la demo-

Tal caida en la participacion nacional fue producto basicamente del desem-
pefo del Distrito Federal, el cual concentraba en 1970 el 30.3% del PIB nacional,
disminuyendo a 24.2% en 1985. Por otro lado, la participacion de las demas
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entidades federativas de la regién aumentd ligeramente en el mismo periodo,
pasando de 15.2 a 17.2%. Por lo anterior, algunos estudios han mencionado la
emergencia de un patron de concentracion econdmica de corte megalopolitano que
en las proximas décadas representaria una organizacion regional con mayor
complejidad a la actual.

Cuadro 3.2

Region Centro: PIB por Gran Divisién, 1985

{EN MILES DE MILLONES DE PESOS DE 1991)

DISTRITO FEDERAL 165617.2 3349 1,045.8 35,764.0 12,8814 769.5 72,8499 419717
HIDALGC 10,6215 13773 3423 37319 496.4 31.0 22082 20944
MEXICO 67.835.3 3.,5258 3645 26,528.5 4,739.6 540.3 19,0121 13,1235
MORELOS 8,197.6 746.1 36.5 1,892.0 687.0 41.4 2,616.0 21786
PUEBLA 25,739.6 3,1471 125.2 7.354.8 1,165.4 218.4 72978 64309
TLAXCALA 5,5083.0 7726 14.9 2,524.7 2194 23.1 1137.0 901.3

REGION CENTRO 283,604.2 9,903.8 1,929.2 77,796.9 20,189.2 1,963.7  105,121.0 66,700.4

Fuente: Estimaciones a partir de Salinas de Gortari, Carlos, Tercer Informe de Gobierno, Anexo, México: 1991,

Se puede afirmar que el desarrollo econémico expetimentado por el pais
dentro de la estrategia de sustitucion de importaciones favorecié a la Ciudad de
México y a la region centro. Sin embargo, la crisis econdmica de los ochenta afecté
especialmente a dichos territorios, como reflejo de las modificaciones realizadas
en las variables macroeconémicas. Lo ocurrido en la década de los ochenta puede
ser una situacion coyuntural o permanente, dependiendc del tipo de politicas
econdmicas que se establezcan en el futuro. Lo anterior evidencia el firme nexo
entre las politicas econémicas sectoriales y la organizacion espacial en México.

Distribucion espacial de la poblacion y sistema de ciudades

La organizacion territorial de la poblacién en la region centro se caracteriza por una
elevada concentracion en torno a sus nticleos urbanos y metropolitanos. De los 26
millones de habitantes de 1990, 72.3% habitaban en localidades de 15 mil y mas
personas; 10.8% en localidades mixtas y 16.9% era poblacion rural. Por otro lado,



de los 18.8 millones de habitantes que residian en zonas urbanas, 17.5 pertenecian
a areas metropolitanas. La region centro es predominantemente metropolitana.

La proporcién de habitantes urbanos o metropolitanos al interior de las
entidades federativas de la region es variada: en el Distrito Federal |a totalidad de
su poblacién se concentraba en la Ciudad de México; en el Estado de México, tres
cuartas partes era urbana o metropolitana; un poco mas de la mitad lo era en
Morelos, y los estados de Hidalgo, Tlaxcala y Puebla eran predominantemente
rurales.

La distribucion de la poblacion regional por tamarios de localidad simula una
distribucién normal invertida. Dicha distribuciéon comienza con una concentracion
cercana al 17% en localidades rurales (o0 menores a 2,500 habitantes), en la cual
el Estado de México aportd la mayor cantidad absoluta; posteriormente, el nivel de
participacién disminuyo conforme aumentoé el tamafio de localidad, para finalmente
concentrar casi dos terceras partes de la poblacién total en las ciudades millonarias
de México y Puebla.

Grafica 3.2

Regién Centro: Poblacidon total por tamanos de localidad, 1990
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Las principales ciudades de la region centro son: a) area metropolitana de
la Ciudad de México (14,672.9 miles de habitantes en 1990); b) area metropolitana
de Puebla (1,210.0); c) area metropolitana de Toluca (753.9); d) area metropolitana
de Cuernavaca (446.4); e) area metropolitana de Pachuca (184.7); f) area metro-
politana de Cuautla (152.0); g) Tehuacan {(139.5); h) conurbacién Texcoco-Chicon-
cuac-Chiautla (90.6) y h) area metropolitana de Tlaxcala (86.0).

Salvo en el caso de la Ciudad de México, la dinamica demogréafica de las
principales ciudades de la region centro en la década de los ochenta ocurri6 de
manera diferencial respecto a la experiencia de las entidades federativas y con
atracciones muy elevadas de poblacion migrante. Lo anterior indica dos modalida-
des de movimientos migratorios intraregionales: migracién rural-urbana y migracién
desde la Ciudad de México hacia este conjunto de centros urbanos. Tales despla-
zamientos incidieron en notables cambios en el patrén de distribucion espacial de
la poblacién.

De acuerdo al PNDU, 1990-1994, el sistema urbano-regional del centro se
integra por dos centros de servicios regionales; cuatro centros de servicios estata-
les; seis centros de servicios subregionales y 23 centros de servicios de integracion
urbano-rurales.

Conforme a los lineamientos del plan, la regién centro en su conjunto esta
sujeta a una politica de control. Abarca un complejo sistema de ciudades en un
radio de 180 km., que comprende las zonas metropolitanas de la Ciudad de México,
Puebla, Toluca, Cuernavaca y Pachuca. La estrategia de reordenamiento territorial
establece politicas para impulsar regiones alternativas, tendientes a procurar el
arraigo de la poblacion y reorientar las migraciones hacia las ciudades medias.

Calidad de vida de la poblacion

La cuantificacion y andlisis de las distintas variables que explican el nivel de calidad
de vida, demuestran que ia regidn centro tiene una posicion ventajosa con respecto
a los promedios nacionales, pero con desigualdades muy evidentes al interior de
la propia region. Por tanto, /a delimitacion de la region centro depende de las
relaciones funcionales que se desarrollan entre los centros de poblacién con la
Ciudad de México. La regién centro es de tipo funcional, pero no homogénea.



A continuacion se pasara revista a los principales elementos que explican la calidad
de vida de la poblacion.

a) Esperanza de vida. A nivel nacional se ha producido una mejoria en
la esperanza de vida y la mortalidad general e infantil. La esperanza
de vida de la poblacién mexicana ha observado un crecimiento
significativo en los ultimos afios. Para 1950, la edad promedio de vida
fue 46.9 afios, mientras que para 1988 pas6 a 69.1'"".

En este titimo afio, la esperanza de vida promedio de la region centro se
ubico en 69.4 anos, ligeramente por arriba del pais. Al interior de ella existia un
amplio rango de variacion que iba de 72.6 anos en el Distrito Federal a 65.1 para
Puebla. Este Gltimo estado junto con Hidalgo y Tlaxcala tuvieron esperanzas de
vida por abajo del promedio nacional.

L os habitantes de la Ciudad de México y en especial del Distrito Federal,
son los mas beneficiados de la Republica en cuanto a disponibilidad potencial de
recursos para la salud. La oferta variada de instalaciones de salud y la mayor
accesibilidad social existente entre sus habitantes ha favorecido una esperanza de
vida superior a la media nacional. Cabe destacar que uno de los elementos que
inciden en la posicion jerarquica de la Ciudad de México sobre el resto del sistema
urbano nacional, se debe precisamente a su especializacion funcional en cuanto
a cantidad y calidad de servicios a |a salud.

b} Alfabetismo. El nivel educativo de la poblacion mexicana ha tenido
una mejoria en las Ultimas décadas. La poblacion analfabeta de 15
afios y mas paso de 25.8% en 1970, a 17.5% en 1980 y a 12.4% en
1990. A nivel estatal, los valores mas altos de analfabetismo corres-
ponden a Chiapas, Oaxaca y Guerrero; en el otro extremo se ubican
el Distrito Federal, Nuevo Ledn y Baja California.

En términos globales, la regidn centro registré en 1990 niveles de analfabe-
tismo inferiores al promedio nacional, pero nuevamente con diferencias notables a
su interior, ya que mientras en el Distrito Federal la proporcion fue 4.0%, en Hidalgo
se alcanz¢ el 20.6%.

La poblacién analfabeta de 15 afios y mas para la ZMCM ha descendido de
30.4% en 1950, a 11.4% en 1970 y a 5.8% en 1990. Dentro de ella existen

117 CONAFRQ. México demogréfico. Breviario 1988. México: 1988, pp. 65-68.
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delegaciones y municipios que presentan valores superiores al 10% y que corres-
ponde tanto a aquellas unidades administrativas incorporadas en la dltima década
(Nextlalpan, Tezoyuca y Tultepec), como aquellas que aln mantienen ciertas
caracteristicas de ruralidad.

C) Asistencia escolar. En México el nivel de instruccién ha mejorado
de manera significativa: de la poblacién de 15 o mas afos, el
porcentaje de personas sin instruccidn se redujo de 31.6% en 1970,
a 13.4% en 1990. Entre la poblacion de 6 a 14 arios, 85.8% asistian
a algun centro educativo en 1990. El avance educativo mas impor-
tante se ha dado en los niveles posprimarios.

A pesar del aumento relativo en los niveles de escolaridad, para 1990
existian cerca de 18 millones de mexicanos sin instruccion o primaria completa.
Los problemas de desercion escolar; un cierto retraso entre la edad y el nivel escolar
correspondiente; y la disminucién de la calidad educativa, derivada tanto por
problemas salariales del profesorado como por inadecuados sistemas de ensefian-
za-aprendizaje, ponen de manifiesto que amplios sectores de la poblacién no
cuentan con una educacion adecuada. Esta razén ha motivado al Estado a
mstrumentar singulares programas de modernizacién educativa.

Los niveles de asistencia escolar de la poblacién comprendida entre los 6 y
los 14 afos de edad, estan en funcion de la oferta de centros educativos, de su
accesibilidad y de la necesidad de insertarse de manera temprana al mercado de
trabajo. Para el caso de la region centro, en 1990 se observé un grado de asistencia
escolar por arriba del promedio nacional. Sélo una de cada 10 personas de dicho
cohorte no asistia a la escuela. Nuevamente, el Distrito Federal conté con la mayor
asistencia relativa (95.1%), mientras que la menor se registré en Puebla (82.4%).

d) Ingresos de la poblacién. El nivel salarial de la poblacién ocupada
determina su acceso a un gran numero de satisfactores. La década
de los ochenta fue regresiva para el ingreso real de los ocupados, ya
que los sueldos promedio del personal ocupado formal sufrieron una
caida del 30% y 50% para el salario minimo.

Para 1990, solo el 32.5% de la PEA del pais percibia ingresos superiores a
los 2 salarios minimos. Los estados con mayor poder adquisitivo de sus habitantes
eran Baja California, Colima, Quintana Roo, Sonora y Chihuahua; en sentido
contrario estaban Chiapas, Oaxaca, Hidalgo, Yucatan y San Luis Potosi.



Para esta variable, la regién centro presentd un promedio inferior al regis-
trado a nivel nacional y derivado por dos hechos: los bajos niveles salariales en
Hidalgo, Puebla y Tlaxcala; y la concentracion en el Distrito Federal de empleos en
los extremos de percepcion salarial (bien remunerados y mal remunerados),
caracteristica propia de una economia altamente terciarizada.

e) Caracteristicas de la vivienda. Las condiciones habitacionales de
cualquier unidad territorial constituyen un indicador importante de la
calidad de vida de su poblacion. Dichas condiciones tienen que ver
con los materiales para la construccion y los servicios que cuenta.

A nivel nacional, latasa de crecimiento de viviendas super¢ a la demografica,
por lo que el promedio de ocupantes por vivienda se redujo de 5.8 en 1970 a 5.0
para 1990. El promedio de ocupante por cuarto para el tltimo ano fue 1.5 personas.

Los indicadores significativos para evaluar la calidad de la construcciéon de
las viviendas son los materiales empleados en techos y paredes. Para 1990, de
las 16 millones de casas habitacidon existentes en el pais, 69.5% tenian materiales
durables en paredes (tabique, ladrillo, block, piedra 0 cemento) y 51.4% estaban
techadas con losa de concreto, tabique o ladrillo. Estos porcentajes no mostraron
cambios significativos respecto a los de 1980, por lo que se suponen practicas
importantes de autoconstruccion de vivienda.

Un componente elemental en la determinacion del bienestar social son los
servicios con que disponen las viviendas. Dichas condiciones han mejorado
sustantivamente en el plano nacional. La proporcién de viviendas que disponian
de agua potable fue 79.4%; con drenaje, 63.6% y con energia eléctrica, 87.5%. La
mejoria se ha dado basicamente en zonas urbanas, a partir de la mayor interven-
cién de los gobiernos municipales en dichos asuntos, o por acciones concertadas
entre niveles de gobierno federal, estatal y municipal.

La calidad constructiva y los servicios con que cuentan las viviendas de la
region centro son, en conjunto, superiores a los promedios del pais, pero con
niveles de desigualdad mas elevados respecto a las variables antes mencionadas.
El Distrito Federal contaba con la mayor proporcion de viviendas sélidas y con
servicios respecto a la region y al pais, mientras que las condiciones de Hidalgo y
Puebla apenas representaban un 75% de los promedios nacionales.
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Al analizar los valores cuantitativos que cada entidad federativa registré en
1990 para las variables arriba mencionadas, es posible determinar un indice global
de calidad de vida. Los resuitados indican lo siguiente:

— A nivel nacional, 18 de las 32 entidades federativas observaron un
indice global de calidad de vida por arriba del promedio nacional. La
mejor calidad de vida de sus habitantes se registro en el Distrito Federal,
seguido por los estados de Aguascalientes, Nuevo Ledn, Jalisco y
Colima. Tales resultados indican una correlacion positiva entre la con-
centracion demogréafica de las tres zonas metropolitanas méas importan-
tes del pais (Ciudad de México, Guadalajara y Monterrey) y la
subsecuente calidad de vida de sus habitantes, con efectos difusores
hacia superficies reducidas.

— A nivel de la regidn centro, se concluye la existencia de una regién de
tipo funcional o de delimitacién oficial, pero no homogénea. Se percatan
cuatro niveles de calidad diferenciales, disminuyendo segun el principio
centro-periferia y con sede en la Ciudad de México. La entidad con el
indice mas alto fue el Distrito Federal; en un segundo anillo aparecieron
los estados de México y Morelos, cuyo indice es ligeramente superior
al promedio nacional; Tlaxcala registré un valor similar al estandar del
pais y finalmente Hidalgo y Puebla estuvieron por abajo del comporta-
miento nacional.

La conformacion de la calidad de vida regional, demuestra la necesidad de
instrumentar mecanismos de accién que promuevan el desarrollo de las
entidades mas alejadas de la Ciudad de México. Para ello, la administracion
publica se debe apoyar en las estrategias de descentralizacion intraregio-
nal y atencion a los grupos sociales mas desfavorecidos.

Zona Metropolitana de la Ciudad de México

El estudio de la evolucién de cualquier aglomeracién metropolitana debe abordarse
desde el punto de vista del sistema de ciudades en su conjunto y de los cambios
en el uso del suelo ocurridos al interior del espacio metropolitano. Ante el desem-
pefno demografico de la Ciudad de México durante la década de los ochenta, se



evidencia una segunda fase de organizacién metropolitana en el contexto nacional
y en la cual las areas metropolitanas mas antiguas perdieron atraccién poblacional.

Ala par de la desaceleracion demografica de la Ciudad de México, existieron
transformaciones intrametropolitanas determinadas tanto por las tendencias pro-
puestas en algunos estudios (cambios locacionales de poblacidn y actividades
econdmicas del centro hacia la periferia}, como por los efectos de la crisis econd-
mica.

La poblacién de la ciudad de México tiende a concentrase cada vez
mas hacia los municipios conurbados. En 1980, la participaciéon de
éstos era 35.7%, elevandose a 44.5% para 1990. De continuar la
tendencia demografica observada, es un hecho que al terminar la
presente década la mayor parte de la poblacion metropolitana resida
en suelo mexiquense.

Durante la década de los ochenta, nueve municipios se integraron al tejido
metropolitano para sumar 26. La distribucién espacial de dichos municipios y de
las delegaciones del Distrito Federal, permiten identificar cuatro areas de forma
mas 0 menos concéntrica. El anillo central se forma con las cuatro delegaciones
centrales; el primer contorno con otras siete delegaciones y tres municipios
(Naucalpan, Nezahualcéyotl y Tlalnepantla); cuatro delegaciones y nueve munici-
pios integran el segundo contorno y finalmente en el tercero se ubican Milpa Alta
y los 14 municipios restantes.

La dinamica demografica intrametropolitana durante la década de los ochen-
ta mostré rasgos significativos para conceptualizar una cuarta fase en las etapas
de metropolitanismo de la Ciudad de México. El anillo central y primer contorno
perdieron poblacidén absoluta: en el anillo central la situacién migratoria fue de
rechazo muy elevado, mientras que en el primer contorno fue de rechazo elevado.
La participacién de ambas zonas en la poblacién total metropolitana disminuyé de
78.1% en 1980, a 65.8% en 1990.

Como corolario, el segundo y tercer contorno registraron el mayor crecimien-
to demogréfico: atraccion elevada en el segundo, y en el tercero muy elevada. Cabe
destacar que en el segundo contorno, la expansion demogréfica relativa fue mas
intensa en los municipios que en las delegaciones.

229



230

Cuadro 3.3

ZMCM: Estructura poblacional, 1980-1990

I # ¢

1. BENITO JUAREZ 544,882 397 407 811 275 D162 460
2. CUAUHTEMOC 814,983 5.93 595,960 402 0152 2.97
3. MIGLIEL HIDALGO 543,062 395 406,868 274 0165 372

4. VENUSTIANG CARRANZA 692,896 5.04 519,628 350 0139 2.50

I6. AZCAPQTZALCO 601,524 4.38 474,688 320 0 2.59
7. COYQACAN 597,129 435 640,066 431 0.#42 361
8. G.A. MADERG 1,513,360 11,02 1,268,068 855 0131 2.5
9. IZTACALCO 570,377 415 448,322 302 0134 2.49
10. IZTAPALAPA 1,262,354 9.19 1,490,439 10,05 0.133 2.24
11, CUAJIMALPA 91,200 0.66 119,669 081 0134 276
12. NAUCALPAN 730,170 5.32 786,551 530 0175 279
13. NEZAHUALCOYGTL 1,341,230 9.77 1,256,115 847 0136 246
14, TLALNEPANTLA 778,173 567 702,807 474 0137 2.61

. CONTRERAS

. TLAHUAC 146,923 1.07 206,700 139 0117 1.92
. TLALPAN 368,974 269 484,866 327 0142 3.30
. XOCHIMILCO 217 481 1.58 271,151 183 013 2.43
. ATIZAPAN DE ZARAGOZA 202,248 1.47 315,192 212 0122 299
. GOACALCO 97,353 0.7 152,082 163 0.13t 2.81
. CUAUTITLAN IZCALLI 173,754 1.27 326,750 220 0165 3.44
. CHIMALHUACAN 61,816 045 242317 163  0.124 21
. ECATEPEC 784,507 5.71 1,218,135 821 0138 2.14
. HUIXQUILUCAN 78,149 0.57 131,926 083 0138 3.54
. JILOTZINGO 9,011 0.06  0.089 197
. LA PAZ 99,436 0.72 134,782 0.91 0.138 2.29

. TULTITLAN

. MILPA ALTA 53,616 . 63,654 43 0121
29. ACOLMAN 43,276 028 0120 2.34
30. CUAUTITLAN 38,527 0.28 48,858 033 0186 2.33
31. CHALCO 79,393 .58 282,438 180 0105 2.06
32. CHICOLOAPAN 27,354 ¢.20 57,306 039 0127 2.30
33. IXTAPALUCA 77,862 0.57 137,357 093 0112 2.34
34. JALTENCO 22,803 015 0138 2.1
35. MELCHOR OCAMPO 26,154 018 0181 237
36. NEXTLALPAN 10,840 007 0136 234
37. NICOLAS ROMEROD 112,645 0.82 184,134 124 0158 2.28
38. TECAMAG 84,129 0.61 123,218 083 0110 2.65
39, TEOLOYUCAN 41,964 028 0132 2.38
40, TEPOTZOTLAN 39,647 0627 0.168 245
41. TEZOYUCA 12,416 08 0111 213
42, TULTEPEC 47,323 ¢32 0161 2.55

b

LN

433 04 3.04

)

173,105 1.26 195,041 1.3 0.169 2.96

136,829 1.00 246,464 166  0.167 2.33

M: Mineria y petrdleo; IM: industria manufacturera; K: Construccion; SD: Servictos distributivos; C: Comercio; T:
Transportes; SP: Servicios al productor y SC: Servicios al consumidor
Fuente: Censos de Poblacidon de 1980 y 1990



En términos generales, 1os municipios de mayor dinamica demografica
fueron los integrados a la zona metropolitana durante la década de los setenta.

Los cambios en la distribucion espacial de la poblacién se acompariaron por
transformaciones y relocalizaciones de la actividad econdmica. En el caso del
comercio y servicios formales, el anillo central redujo su participacion en la
aportacion al PIB metropolitano (de 59.2% al 50.7% en el periodo 1980-1988). Sin
embargo, aun presenta un elevado patron de concentraciéon en torno al anillo
central. El primer contorno gané participacion y el tercero mostré el crecimiento
relativo mas importante.

Las anotaciones anteriores senalan el desplazamiento de la poblacién y
actividades econémicas del centro hacia la periferia, la primera a un ritmo mas
acelerado que estas Gltimas.

Las caracteristicas socioeconémicas de la poblacién no son homogéneas a
lo largo de la zona metropolitana. Para 1990, conforme se alejaban del centro, las
ocupaciones de la PEA eran mas diversificadas, sus niveles salariales disminuian
y cambiaban las ramas de actividad predominantes.

El anillo central mostrd el nivel promedio salarial de su PEA mas elevado,
pero también con el mayor rango de variacion. La estructura de su PEA por ramas
de actividad fue la mas concentrada y sus actividades predominantes fueron los
servicios al productor, el comercio, la mineria y petréleo y los servicios al consumi-
dor. Tales actividades indican una elevada terciarizacion y sus remuneraciones
siguen un patrén de distribucidén normal invertida, es decir, concentrados por arriba
y por abajo del promedio metropolitano.

El salario promedio de la PEA del primer contorno fue 2.63 veces el salario
minimo, siendo los casos extremos Coyoacan (3.61) e Iztapalapa (2.24). Las
actividades predominantes se ubicaron en construccion, servicios distributivos y
servicios al productor.

El segundo contorno presenté importantes desiguaidades en los niveles
salariales de la PEA. Sin embargo, a diferencia del anillo central, tales desigualda-
des son producto de la existencia de zonas residenciales en Contreras, Tlalpan,
Atizapan de Zaragoza y Huixquilucan. La estructura de la PEA presento niveles de
diversificacion similares a los del primer contorno, pero no tan concentrada en el
sector terciario ya que sus actividades predominantes eran la industria manufactu-
rera, servicios distributivos y construccion.
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Finalmente, las caracteristicas ocupacionales del tercer contorno indicaban
la interrelacién entre urbanizacién periférica y poblacién de bajos recursos econé-
micos. Los ingresos promedio de la PEA representaban dos terceras partes de los
percibidos por los residentes en el anillo central y contienen el menor grado de
variacion metropolitana. Las actividades predominantes eran transportes, cons-
truccion e industria manufacturera.



3.3
Gobierno y administracion
de la Region Centro

esde el punto de vista juridico, el sistema federal es un mecanismo funcional

de distribucion de competencias. Las funciones y tareas del gobierno federal
se expresan en la Constitucion, mientras que las de orden local se definen por
exclusion de los atributos federales.

La federacidon es una férmula politica en donde se entremezclan dos
objetivos fundamentales: a) fortalecimiento de un Estado central de jurisdiccion
general y b) existencia politica de las entidades que concurren en el pacto federal.

La administracion puablica es el conjunto de medios necesarios para
poner en practica las funciones de gobierno. En el cuerpo de un
Estado, la politica es la cabeza y la administracion sus brazos. La
politica dirige y la administracion publica sirve, actia y construye
para el gobierno.

Segun los analistas, el rol de la administracion pablica en su relacién con el
sistema politico es ambivalente. Algunos la justifican como instrumento del gobier-
no, lo que supone una relaciéon de subordinacién, mientras que otros la identifican
como un elemento técnico e independiente en su manera de actuar, es decir, con
autonomia.
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La administracion publica mexicana se ha caracterizado por haber presen-
tado transformaciones significativas. La estructura de su aparato y la dinamica de
crecimiento en su demanda ocupacional ha estado en funcién de la participacién
estatal en el marco de economia mixta adoptado por el modelo de desarrollo
seguido. La relacién entre la administracion publica y la sociedad es doble: por un
lado contribuye a la realizacion de funciones inherentes al Estado y por otro, se
constituye en un elemento de gran relevancia dentro de los mercados urbanos y
regionales de trabajo.

Sistema federal mexicano

La base juridica del Estado mexicano es la Constituciéon. En su articulo 40 se
establece que “es voluntad del pueblo mexicano constituirse en una Republica
representativa, democratica, federal, compuesta por estados libres y soberanos en
todo lo concerniente a su régimen interior; pero unidos en una Federacion estable-
cida segun los principios de esta Ley Fundamental’.

Posteriormente, en el articulo 42 se define que el territorio nacional com-
prende, entre otros espacios, a las partes integrantes de la federacién, es decir, los
estados. El articulo 115 menciona que “los estados adoptaran, para su régimen
interior, la forma de gobierno republicano, representativo, popular, teniendo como
base de su organizacion territorial y de su organizacion politica y administrativa, el
municipio libre”.

Ademas de los estados y demas partes que integran el territorio nacional,
en el articulo 44 se menciona la existencia de un Distrito Federal, sede de los
poderes federales.

Mas adelante, el articulo 49 se refiere a la divisioén de poderes. El supremo
poder de la federacion se divide, para su gjercicio, en legislativo, ejecutivo y judicial.

El poder Legislativo se compone por un Congreso General, dividido en
la Camara de Diputados y Camara de Senadores. La Camara de Diputados se
compone por 500 miembros; 300 electos segun el principio de votacion mayoritaria
relativa, mediante el sistema de distritos electorales uninominales, y 200 electos
segun el principio de representacion proporcional. Para fines de eleccién del
Congreso, el territorio se divide en 300 distritos segun criterios de distribucién de



la poblacién, mas cinco circunscripciones regionales para la eleccion de diputados
de representacion proporcional. No existen distritos interestatales y las circunscrip-

ciones se conforman por conjuntos de estados.

Los habitantes de la region centro participan en la eleccién de la camara
de diputados en proporcion similar respecto a su concentracion demogra-
fica. De los 500 diputados elegidos, 173 son producto de la votacion de
dicha poblacién, que equivalen a 34.6% de diputados contra 33.2% de la
poblacion nacional que en 1990 tenian 18 afos y mas.

De los 300 distritos electorales, las seis entidades federativas de la regidn
centro contienen 100, es decir un 33.3%, porcentaje idéntico a su concentracion
demografica. A nivel regional existe una participacion electoral concomitante con
su poblacién relativa. Sin embargo, al interior de ella existen distorsiones: el Distrito
Federal tiene mas distritos respecto a su poblacién, mientras los estados de
Hidalgo, México, Morelos y Tlaxcala menos.
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Entidad
Federativa

D.F.
Hidalgo
México
Morelos
Puebla
Tlaxcala

Region Centro

- Distritos

Electorales

40

34

14

100

%

13.3

2.0

11.3

1.3

47

0.7

33.3

% Poblacion de 18
Aitos y més, 1990

1.7

2.2
12.1
1.5
48
0.9

33.2

Distritos
Ideales

35

36

14

100

Diferencia

-5

+1

+2

+1

+1

Por lo que toca a la representacion electoral segun el principio de circuns-
cripciones plurinominales, el Distrito Federal, Puebla y Tlaxcala integran la primera
(que se puede denominar del centro); en la segunda aparecen Hidalgo, Aguasca-
lientes, Coahuila, Chihuahua, Durango, Guanajuato, Querétaro, San Luis Potosi y
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Zacatecas (denominada del norte y centro-norte) y los estados de México, Morelos,
Guerrero y Oaxaca integran la quinta (o del centro y sur). En cada circunscripciéon
se eligen a 40 diputados de representacion proporcional —o plurinominales—. L.os
votos de la regidon centro son responsables de la eleccién, bajo este principio, de
73 escafos: 40 son de la primera; 6 de la segunda y 27 de la guinta; tal participacion
corresponde a 36.5% de los elegidos.

Después de haberse conocido los resultados del Censo de Poblacion de
1990, la legislatura del Estado de México ha hecho repetidos llamados para la
redistribucion de los distritos electoraies, a fin de que se le otorgue la cantidad
producto de su poblacion. Hasta el momento, no existe iniciativa alguna presentada
ante el Congreso de la Unién para tal fin, pero se esperaria su formulacioén hacia
la preparacion de los trabajos para las elecciones de 1994,

Los distritos electorales de la region centro se componen por conjuntos de
municipios, partes de ellos, 0 delegaciones. Por ejemplo, de los 34 distritos
del Estado de México, 10 se encuentran en el municipio de Nezahualcoyotl,
mientras que uno se integra con 18 municipios y otro méas con porciones
de Coacalco, Tlalnepantla y Tultittan. 27 de los 34 distritos mexiquenses
se ubican en suelo de los municipios conurbados al Distrito Federal, por lo
que la ZMCM concentra 67 distritos electorales.

Segun los resultados de 1991, en la Camara de Diputados estan repre-
sentados seis partidos politicos: el PRI con 290 diputados de mayoria relativa y 31
de representacién proporcional; PAN, 90, 10 de los cuales son de mayoria relativa;
PRD, 40; PFCRN, 23; PARM, 14 y con 12 el PPS. Los cuatro Gltimos alcanzaron
representacion solamente bajo el sistema proporcional.



Gafica 3.3

Conformacion de la Camara de Diputados

PRI 64.2%

”#17//////////////////////'

PFCRN 4.6%

PRD 8.0%

PPS 2.4% PARM 2.8%

PAN 18.0%

Por otro lado, la regién centro elige a 12 de los 64 senadores de la Camara,
dos por cada entidad federativa. En este aspecto, |la participacion ciudadana esta
subrepresentada y ya existe una iniciativa de Ley, no discutida ni aprobada, para
la integracion de senadores de representacién proporcional.

El Poder Ejecutivo Federal recae sobre el Presidente de la Republica;
sus facultades y obligaciones estan contenidas en el articulo 89 constitucional.
Entre ellas sobresalen: promulgar y ejecutar leyes; disponer de la guardia nacional
y fuerzas armadas; dirigir negociaciones diplomaticas; habilitar puertos y aduanas
fronterizas y nombrar y remover a servidores publicos.

Para el cumplimiento de las funciones que encabeza el Presidente de la
Republica, existen érganos que integran la administracion publica federal.
Estos 6rganos se dividen en la administracion publica centralizada, com-
puesta por secretarias de Estado mas el DDF, y organismos paraestatales.
La sede territorial de todos los organismos es el Distrito Federal. Asimismo,
el gobierno del Distrito Federal esta a cargo del Presidente de [a Republica,
quien lo ejerce a través del jefe del DDF, designado por el propio Ejecutivo.
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La Ley Organica de la Administracién Publica Federal distribuye los
negocios de orden administrativo de la federacion que estan a cargo de las
secretarias de Estado y departamentos administrativos. Ademas, define las bases
generales de creacion de las entidades paraestatales y la intervencién del ejecutivo
federal en su operacion. Las Gltimas modificaciones que se realizaron a dicha Ley,
hasta la fecha de elaboracion de este trabajo, fueron publicadas en el diario oficial
del 25 de mayo de 1992, con motivo de la desaparicion de la SEDUE y la creacion
de la SEDESOL.

La estructura burocratica se erige en el puente que vincula pueblo y
gobierno. A medida que avanza el desarrollo global de la sociedad, se hace cada
vez mas necesario modernizar los aparatos administrativos y organizar la partici-
pacion politica que también aumenta.

La tarea del Estado implica’"®:
— Reconocer el aspecto de racionalidad en sus funciones
— Instrumentar mecanismos de normatividad
— Crear cuerpos administrativos apoyados en razones juridicas y técnicas
— Conciliar aspectos de autonomia y subordinacion
— Atender las demandas de la burocracia
La reforma administrativa ocurrida en 1976 propicid cambios en la estructura
federal y de los estados. Los érganos se agruparon en secretarias, dividiendo la
responsabilidad de funciones por area de gobiermno. La modernizacion de la
estructura administrativa implica cambios para mejorar su funcionamiento y es un
recurso Util para contar con aparatos administrativos eficaces que respondan al
consenso de la poblacion.
El Poder Judicial se deposita en la Suprema Corte de Justicia, en los
tribunales de circuito, colegiados en materia de amparo y unitarios en materia de

apelacion, y en los juzgados de distrito. Se integra con 21 ministros numerarios y
cinco supemumerarios.

118 Pardo, Maria del Carmen. La modernizacién administrativa en México. instituto Nacicnal de Administracion Piblica
y El Colegio de México, México: 1981, pp. 145-148.



El poder Judicial establece, en los términos de la ley respectiva, la jurispru-
dencia sobre interpretaciones de la Constitucion; leyes y reglamentos federales y
locales y tratados internacionales celebrados por el Estado mexicano.

El Ministerio Publico de la federacion se encarga de la persecucion, ante los
tribunales, de todos los delitos del orden federal y le corresponde solicitar érdenes
de aprehension contra los inculpados.

A la Procuraduria General de la Republica se le ha facultado para intervenir
en las controversias suscitadas entre dos 0 mas estados; entre un estado y la
federacién o entre los poderes de un mismo estado. Por lo anterior, el procurador
general de la Republica funge como consejero juridico del gobierno.
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Gobierno del Distrito Federal

L.a razon constitucional por la que existe el Distrito Federal obedece alaideay a
las necesidades de la organizacion federal. El Distrito Federal es un concepto
eminentemente juridico; es el territorio sede de los poderes federales. Tiene toda
una carga histérica y esta revestido de un reconocimiento expiicito. La Constitucion
sefiala que el gobierno del Distrito Federal esta a cargo del presidente de la
Republica, quien lo ejerce a través del 6rgano u arganos que determine la Ley. El
DDF tiene el doble caracter de ser el érgano de gobierno del Distrito Federal
y una dependencia de la administracion publica federal.

El régimen de organizacion y funcionamiento interior del DDF es regulado
simultaneamente por la Ley Organica de la Administracion Publica Federal y por
la Ley organica del propio Departamento. No obstante ser un 6rgano administrativo,
el DDF tiene atribuida por su Ley organica personalidad juridica y ademas se le
reconoce la capacidad para contar con patrimonio propio. Estos elementos le
confieren diferencias fundamentales respecto a las secretarias de Estado.

La actual Ley Orgéanica dei DDF data de 1978, siendo la cuarta que el
Congreso de la Union ha emitido. Las anteriores fueron en 1928, 1941y 1970, cada
una de las cuales abrogé a su predecesora. La emision sucesiva de Leyes
organicas pone de manifiesto la complejidad cada vez mayor de una estructura
administrativa que trata de atender los problemas derivados de la expansion
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demografica. Con las reformas de 1983, la Ley organica dejo de regular en detalle
las dependencias con nivel de coordinaciones generales hacia abajo.

La Ley organica del DDF es el marco juridico fundamental de la
administracién publica en esta circunscripcion, aunque su articula-
do contiene ademas los principios de la organizacion vecinal y de la
participacion politica de sus ciudadanos. De acuerdo a ella, las cinco
areas fundamentales de actividad son: a) gobierno; b) juridico-admi-
nistrativa; c) hacienda; d) obras y servicios y e) mejoramiento eco-
nomico y social.

Desde el punto de vista territorial, el Distrito Federal se divide en 16
delegaciones politico-administrativas, las cuales estan encabezadas por un dele-
gado politico, funcionario designado por el jefe de! DDF, previa consulta con el
presidente de la Republica.

La estructura y jerarquia del DDF es compleja porque no responde a la
ordenacién de niveles en una sola linea. E! principal responsable es el jefe del DDF,
del que se derivan dependencias vinculadas en forma directa al regente capitalino,
y que a su vez dirigen los trabajos de otras. Asi por ejemplo, en un primer nivel
jerarquico aparecen tanto las Secretarias Generales, como la Oficialia Mayor, la
Tesoreria, o la Coordinacién General de Transporte.

Los departamentos administrativos son equiparables a las secretarias de
Estado, y constituyen lo que se puede denominar los érganos para el despacho de
los asuntos del poder Ejecutivo capitalino.

El poder Legislativo del Distrito Federal es el Congreso Nacional. Sin
embargo, en 1988 se cred unafigura sui géneris: la Asamblea de Representantes.
Dicha asamblea es un érgano deliberativo de la ciudad, que ejerce funciones
reglamentarias que fueron enunciadas por el presidente de la Republica y conce-
didas a ésta. Por lo anterior, en el Distrito Federal existe el Congreso de la Unién
que dicta las leyes y la Asamblea de Representantes que dicta los reglamentos a
esas leyes.

Ademas de |a Asamblea de Representantes, el Distrito Federal cuenta con
un Consejo Consultivo, €l cual propone la creaciéon o modificacion de algunos
reglamentos e interviene, indirectamente, en las decisiones de gobierno global. El
Consejo Consultivo es el érgano supremo de participacion vecinal y se conforma



por personas que fueron elegidas en distintas votaciones precedentes: comités de
manzana; asociaciones de residentes y juntas de vecinos.

La justicia administrativa en el Distrito Federal esta delegada en el Tribunal
de lo Contencioso Administrativo. En materia de justicia laboral, el 6rgano compe-
tente es la Junta Local de Conciliacion y Arbitraje. Al Ministerio Publico del Distrito
Federal lo encabeza el Procurador General de Justicia.

Un tema que ha sido motivo de debate a lo largo de los tltimos 20 afios en
el Distrito Federal es la democratizacion o reformas al gobierno de la ciudad. Asi,
en 1991, el jefe del DDF plante6 lo que en su opinién deberia ser objeto de un
analisis y debate cuidadoso, para ir reformando las estructuras del gobierno
capitalino.

A su parecer, los términos de dicha reforma son: a) realizar una reforma
administrativa; b) ampliar las facultades de la Asamblea de Representantes; c)
establecer un mecanismo que garantice la eleccion de los delegados y d) instru-
mentar reformas a las instituciones que aseguren el sistema de seguridad a la
ciudad y de justicia para los ciudadanos.

Luego de reuniones multi y bilaterales entre las autoridades del DDF y los
partidos politicos, la mesa de concertacion de la reforma politica de! Distrito Federal
publicé una convocatoria para iniciar los trabajos a partir de los ultimos dias de
octubre de 1992. Se trata de armar por consenso una iniciativa de reforma
juridico-politica del Distrito Federal que debe abordar por lo menos cuatro grandes
temas:

1) Forma de gobiemno y derechos ciudadanos

2) Hacienda publica y aspectos econdémicos

3) Coordinacion metropolitana y gestion de servicios
4) Procuracion y administracién de justicia

“I a convocatoria conjunta y el compromiso de buscar un acuerdo de todos,
abren un terreno promisorio para los trabajos. Se trata de un experimento previo
al propio ejercicio legisiativo, donde los mismos protagonistas tienen el reto de
trascender sus propuestas originales para construir una iniciativa coman'*®,

119 Woldenberg, José. “La reforma del OF va”. En: La Jornada. 3 de octubre de 1892. p. 7.
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Gobierno de los estados

Ef centro de México es en si el centro de la historia, fa politica, la economia
y hasta la religion del pais. En ¢l se dicta la politica global y la estrategia de
desarrollo nacional, pero se concentra también una tercera parte de la poblacion
nacional y se produce mas del 40% del PIB global del pais. Por lo anterior, el
gobierno mexicano ha ensayado diversos mecanismos de descentralizacion.

La descentralizacion es el proceso de division de algunos de los
poderes o funciones de una unidad social entre sus diversas partes,
sin implicar por ello cambio de localizacién geogréfica del poder
desde un area central hacia cierto numero de distritos periféricos. Si
la descentralizacién implica desplazamientos geogréficos, el térmi-
no recibe el nombre de descentralizacion territorial.

Por otro lado, la desconcentracion territorial es la transferencia
parcial o total de dependencias a diferentes &mbitos geogréficos, lo
que no implica descentralizacién de funciones con miras a optimizar
la prestacion de servicios publicos o el logro eficiente de funciones

de control y gestion'®®.

Las causas de la centralizacién han sido de caracter econémico y politico.
En lo econémico implicé el aprovechamiento de ventajas iniciales y comparativas
para la localizacion de las actividades productivas; mientras que en lo politico surgié
como necesidad para estabilizar socialmente al pais y contribuir a su desarrollo.

Al iniciarse la década de los setenta, se hizo evidente la existencia de
desequilibrios y disparidades regionales y el enorme peso de la ZMCM sobre el
resto del sistema urbano nacional. Asi, se promovid la creacién de nuevos centros
de poblacion rural, ademas de la fase de expansién del programa de ciudades y
parques industriales y comerciales.

En 1971 aparecieron decretos de descentralizacién industrial y se crearon

comisiones para el desarrollo de ciertas regiones. Resalta en 1973 el PIDER, con

el fin de canalizar recursos hacia las microregiones mas necesitadas'?'.

120 SAHOP. Op. cit, p. 45.

121 Cuademnos de Renovacion Nacional. Descentralizacién. México: 1988, pp. 17-23.



A partir de 1976 se realizaron acciones mas directas para el desarrollo
regional. Se cred el convenio tnico de coordinacion (denominado posteriormente
convenio Unico de desarrollo, y mas adelante, con la creacién de la SEDESOL,
convenios de desarrollo social), como instrumento de vinculacion entre las tareas
federales y estatales. En 1977 se crearon el COPLAMAR y otras instancias para
mejorar las condiciones de vida en las zonas deprimidas.

El objetivo politico de la descentralizacién, iniciada en 1982 y que continda
en el presente sexenio 1988-1994, propone que los municipios y estados desarro-
llen funciones y competencias precisas para atender las demandas de la sociedad.
En lo econdmico, se busca una redistribucion geografica de las actividades
productivas, para mejorar la reparticion del ingreso; en lo social, se pretende que
todos los mexicanos satisfagan sus necesidades béasicas de alimentacion, salud,
educacion y servicios publicos.

En lo cultural, |a descentralizacion implica rescatar costumbres y tradiciones
propias de la identidad nacional. Finalmente, en lo administrativo se define el
fortalecimiento de los gobiernos locales y los elementos para su mayor eficiencia,
a través de la delegacion de atribuciones y funciones federales y la transferencia
y reubicacion de unidades de la administracion publica central y paraestatal hacia
diversos puntos del pais.

Otro objetivo particular consiste en revertir la concentracion que representa
la ZMCM en cuanto a bienes, servicios y poblacion.

El gobierno de cualquier estado del pais tiene su base juridica en la
Constitucion local y, como en el caso de! gobierno federal, se compone por
los poderes ejecutivo, legislativo y judicial. La Constitucion estatal le
confiere amplias facultades al gobernador.

Funciones de las legislaturas estatales:
— Emitir leyes de observancia estatal
— Aprobar la Ley de ingresos del estado y municipios
— Aprobar el monto maximo de endeudamiento

— Erigirse en colegio electoral
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La integracion del congreso local es variable en su numero de una entidad
federativa a otra. Existen dos formulas distintas para determinar el nimero de
diputados locales: a) cuando la constitucién local sefiala la cantidad y b} la eleccidn
de diputados por cierta cantidad de habitantes. La primera férmula es la mas
utilizada y en muchos casos, los distritos estatales corresponden a la division
federal. Las legislaturas se renuevan cada tres afios.

El poder judicial se conforma por los tribunales superiores de justicia, los
cuales dirimen controversias en €l orden de lo civil y penal, asi como soluciones
en cuestiones de o contencioso administrativo y agrario.

El ejercicio del poder ejecutivo corresponde al gobernador del estado, quien
tendra las atribuciones, funciones y obligaciones que sefialan: a) la Constitucion
politica de los Estados Unidos Mexicanos; b} la Constitucién local; ¢) la Ley organica
de la administracién pablica estatal y d) las demas disposiciones juridicas relativas
y vigentes en la entidad federativa.

Para el despacho de los asuntos que competen al poder ejecutivo, el
gobernador del estado se auxilia de las dependencias, organismos y entidades que
se sehalan tanto en la Constitucion y Ley organica estatal, como en el presupuesto
de egresos y demas disposiciones juridicas vigentes en el estado.

En el Estado de México, por ejemplo, su Ley organica sefiala que para el
estudio, planeacién y despacho de los asuntos, en los diversos ramos de la
administracién publica estatal, auxiliaran al titular del ejecutivo, las siguientes
dependencias:

1. Secretaria de Gobierno

Il. Secretaria de Finanzas y Planeacién

1. Secretaria del Trabajo

IV.  Secretaria de Educacion, Cultura y Bienestar Social
V. Secretaria de Desarrollo Urbano y Obras Publicas
VI.  Secretaria de Desarrollo Agropecuaric

VII.  Secretaria de Desarrollo Econémico

VIi. Secretaria de Administracion

IX.  Secretaria de la Contraloria

X. Secretaria de Comunicaciones y Transportes

Xl.  Secretaria de Ecologia



La Secretaria de Gobierno de las entidades federativas se encarga, entre
otras funciones, de la direccion politica de la entidad y la relacién entre el gober-
nador con el congreso local y el Tribunal Superior de Justicia. En otras palabras,
dicha secretaria cubre el aspecto formal del gobierno.

Una segunda gran area de la administracion publica de los estados es la
financiera. A través de ella se captan todos los recursos monetarios con que cuenta
el gobierno para la realizacién de sus funciones y sufragar gastos. Sera una
tendencia normal la concentracidon de funciones de captacién y gasto de recursos
financieros en una sola secretaria, practica realizada por el ejecutivo federal al
fusionar las Secretarias de Hacienda y de Programacion y Presupuesto. El ejemplo
lo constituye el Estado de México, donde en 1991 se fusionaron las Secretarias de
Finanzas y Planeacion en una sola.

Un tercer ramo son las antiguas Oficialias Mayores, que ahora se tienden a
ltamar Secretarias de Administracién, y se encargan del gasto corriente del estado:
recursos humanos; recursos financieros, o caja chica y recursos materiales.

Otra gran area de la administracién publica estatal es la Procuraduria
General de Justicia. El procurador general depende del gobernador y actia como
consejero juridico del gobierno. Cada estado tienen su propio régimen legal y la
procuraduria ocupa las veces de representante social como ministerio publico.

En el ambito de la administracion del desarrollo urbano y problemas inhe-
rentes al territorio, aparece la Secretaria de Desarrolio Urbano, Obras Publicas y
Ecologia.

La Secretaria de Desarrollo Urbano y Obras Publicas del Estado de México
es el 6rgano encargado del ordenamiento de los asentamientos humanos; de la
regulacién del desarrollo urbano y de ejecutar las obras publicas a su cargo. Por
lo anterior, le corresponde, entre otros, e! despacho de los siguientes asuntos:

a) Formular y conducir las politicas estatales de asentamientos huma-
nos, urbanismo y vivienda.

b) Formular, revisar y ejecutar el plan estatal de desarrollo urbano, los
planes especiales, de los centros de poblacién estratégicos y promo-
ver la implantacion de planes municipales.
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C) Promover, apoyar y ejecutar los programas de regularizacion de la
tenencia de la tierra.

Cabe destacar que a ninguna secretaria del Estado de México se le asignan
funciones o facultades de coordinacion y concertacion con el DDF para la planea-
cidn y solucion de problemas de l[a ZMCM.

Ademas de las secretarias, la administracién publica de los estados cuenta
con tribunales administrativos, fideicomisos, empresas, 6rganos auxiliares y sector
descentralizado.

Gobierno municipal

El municipio es la base de la division territorial y de la organizacién politica y
administrativa de los estados de la republica. En las Constituciones de 1824 y 1857,
la organizacion y reglamentacion de los municipios estaba delegada a los congre-
sos locales. Por tanto, la soberania de los municipios quedaba supeditada al
régimen estatal. Durante el siglo XIX, la hacienda publica municipal se componia
por sus ingresos y necesidades propias, transfiriendo a los estados sus excedentes.

Con la Constitucion de 1917, se formaron las bases tedricas del municipio
libre, su insercién al sistema federal y la reorganizacion global del sistema hacen-
dario mexicano.

Las caracteristicas basicas del municipio son'?:

— Libertad politica. Entendida como la facultad que tiene la comunidad
para elegir a sus autoridades locales o representantes en el marco
de las leyes electorales.

— Libertad de administracion. Los municipios cuentan con la libertad
de organizarse administrativamente como mejor les convenga para
el ejercicio y accién administrativa local.

— Personalidad juridica. Es la capacidad del municipio para ser sujeto
de derechos y obligaciones y manejar su patrimonio conforme a la

ley.

122 Martinez Cabarias, Gustavo, La administracion estatal y municipal en México. Instituto Nacional de Administracion
Puablica, México: 1985, pp. 148-149.



El régimen municipal ademéas de ser un gobierno es un ente, es la base
territorial y politica sobre la cual se organiza un estado. Es una forma descentrali-
zada que tiene la entidad federativa para llevar a cabo sus funciones, pero con la
caracteristica de que el municipio presenta la facultad propia de expedir sus
reglamentos. Los ayuntamientos no son exclusivamente organos con funciones
administrativas, sino que en determinado momento actian también como asam-
bleas legisiativas.

El ayuntamiento es el érgano de gobierno municipal caracterizado por ser
un cuerpo colegiado y deliberante, de eleccion popular y encargado de la adminis-
tracion del municipio. El ayuntamiento se integra por un presidente municipal; uno
o mas sindicos y el numero de regidores que indique la Ley organica municipal de
cada entidad federativa.

Grafica 3.4

Organigrama del Ayuntamiento de Tlaxcala

DIRECGION DE
SERVICIOS PUBLICOS

DIRECCION DE AGUA
Y ALCANTARILLADO

SECRETARIA
DEL
AYUNTAMIENTO

DIRECCION DE OBHAS
l~—-1¥ DESARROLLO URBANDC

FRESIDENGIA DIRECCION DE
1 PLANEACION,
AY UNTAMIENTO MUNIGIPAL PROGRAMACION
_____ Y EVALUACION
| DIRECCION
| ™ | DE GOBERNACION
I TESORERIA -
— DIRECCION DEL
— REQISTRO CIVIL
—I D.1F

\_* C.R.E.A.

247



248

La planeacion del desarrollo municipal tiene las siguientes bases juridicas:
a) articulo 26 de la Constitucion mexicana, que fija las bases para la
integracion del sistema nacional de planeacién democratica; b) articulo
115, en el que se establecen las bases para revitalizar las funciones del
municipio; c) ley estatal de planeacién, que define los lineamientos para la
conformacién del sistema estatal de planeacion democratica y d) ley
organica municipal, la cual sefiala, entre otros puntos, la facultad de
formular planes y programas.

Los planes de desarrollo municipal significan el nivel basico de la planeacion
y constituyen el desglose detallado de tareas y actividades contenidas en el propio
plan estatal. Se consideran las caracteristicas particulares de cada municipio y se
establecen los objetivos y metas, asi como las estrategias y programas a sequir.
Es un instrumento de gestién y administracion de gran utilidad para la promocién
del desarrollo.

Gobierno de la Zona Metropolitana de la Ciudad de México

La Ciudad de México constituye el espacio donde se han concentrado los mayores
esfuerzos de investigacion y planeacién a nivel nacional, dada la elevada concen-
tracion economico-demografica que contiene. Sin embargo, la primera complejidad
que se presenta es la ausencia de un ambito juridico de la zona metropolitana.
Dicha aglomeracion urbana conjuga dimensiones sociales, demograficas y urba-
nisticas, al lado de un mosaico de regimenes juridicos y de ambitos de gobierno
que interactian sobre las 16 delegaciones del Distrito Federal y 26 municipios
conurbados del Estado de México.

El marco juridico que el Estado mexicano ha instrumentado para su injeren-
cia en los aspectos de desarrollo metropolitano, se pueden dividir en generales y
especificos. En primer caso, ia Constitucién en su articulo 115 fraccion VI, estable-
ce que cuando dos 0 mas centros urbanos situados en territorios municipales de
dos o mas entidades federativas formen o tiendan a formar una continuidad
demografica, la federacion, entidades federativas y municipios, en el ambito de sus
competencias, planearan y regularan de manera conjunta y coordinada el desarro-
llo de dichos centros. Lo anterior indica que la Constitucion le da facultades al
gobierno federal para iniciar la legislacion en materia metropolitana.



Las normas especificas o particulares parten de laLGAH de 1976. Su articulo
18 sefiala que la zona de conurbacion es el area comprendida en un radio de 30
kildmetros, cuyo centro es el punto de interseccion de la linea fronteriza entre las
entidades federativas (cuando se trata de metropolis interestatales), o la que resulte
de unir los centros de poblacién correspondientes (conurbacion intraestatal).

La Ciudad de México se ubica dentro de los casos de conurbacion interes-
tatal, ya que sus limites trascienden la demarcacion territorial del Distrito Federal
y se integra a centros de poblacion de algunos municipios del Estado de México.

Como espacio de administracion, la ZMCM presenta elementos he-
terogéneos: el tejido urbano que se localiza en los limites del Distrito
Federal esta sujeto al gobierno y disposiciones del DDF, a la regula-
cion de la Asamblea de Representantes y del Congreso de la Unién;
los asentamientos humanos de los municipios mexiquenses colin-
dantes se encuentran sometidos a las autoridades estatales y muni-
cipales respectivas.

Los planes y programas llevados a la practica por las sucesivas administra-
ciones federales, del Distrito Federal y del Estado de México con relacion a la
ZMCM, han dejado ver ciertos obstaculos y limitaciones para la mstrumentacmn de
acciones, siendo las principales las que a continuacién se mencionan'?

a) Independencia y ausencia de coordinacion entre ambas entidades,
lo que ha propiciado la division artificial de la metrépoli en dos grandes
espacios para efectos de planeacién y administracion. La creacion
del Consejo Metropolitano de la Ciudad de México en 1988 y el primer
encuentro interparlamentario entre diputados mexiquenses y asam-
bleistas del Distrito Federal en julio de 1992, han pretendido, entre
otras cosas, romper con dicha inercia.

En el documento final preparado en la reunion interparlamentaria, se desta-
c6 que por la complejidad de la problematica metropolitana, no es aconsejable
buscar soluciones aisladas, y en el futuro se debera enfrentar el cumplimiento de
funciones a partir de una visién compartida, elaborando de manera conjunta la
gestoria que requieren los problemas comunes. Los representantes populares
acordaron elaborar un catalogo de la problematica general de la metropoli, para

123 Iracheta, Alfonso. “Diez aflos de planeacion del sueio en la zona metropolitana de la ciudad de México™. En: Garza,
Gustavo (comp.} Op. ¢it. p. 256.
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fungir como vehiculo y proponer a los niveles de gobierno correspondientes las
alternativas de solucion consideradas.

Finalmente, se considerd que aungue la problematica ha sido atendida por
las estructuras juridicas y procedimientos administrativos derivados del cuerpo
normativo de cada entidad, es recomendable el estudio de formas de administra-
cién para incrementar su capacidad de respuesta y eficiencia en la prestacion de

servicios que influyen en la vida de las comunidades residentes'**.

b} La creacion de organismos regionales como la Comisiéon de Conur-
bacion del Centro del Pais, creada en 1876 y disuelta en 1988, y de
planes como el de Ordenacion de la Zona Conurbada del Centro del
Pais de 1982 y el Programa de Desarrollo de la ZMCM y Region
Centro de 1985, han sido intentos para romper la rigidez y falta de
coordinacion entre las entidades que comparten el espacio metropo-
litano. Sin embargo, ha sido evidente su ausencia de poder y carencia
de facultades para poder convertirse en elementos de decision regio-
nal.

La Comision de Conurbacion del Centro del Pais se cre6 a partir del decreto
de declaratoria de zona conurbada, siguiendo los lineamientos de la LGAH. Sus
resultados fueron practicamente nulos porque tocaban la parte de infraestructura,
ademas de concentrarse en cosas muy pequenas. Era tal el interés por contemplar
el conjunto, que no se alcanzaba a percibir o que era verdaderamente importante.
Se errd en el analisis y posibles soluciones desde una perspectiva espacio-secto-
rial.

Los objetivos generales de los dos planes regionales se orientan a la
reordenacion del crecimiento de Ia Ciudad de México; el impulso al desarrollo rural
integral y el fortalecimiento de las ciudades medias de la region. Ambos programas
establecen lineamientos de sincronizacién y racionalizacién en la prestacion de
servicios publicos entre el DDF y los municipios conurbados.

124 Uno mas Uno. 26 de julio de 1992.



C) Es notoria fa distancia que se ha establecido entre lo que se ha
manejado como discurso politico-tedrico en los planes y programas
realizados hasta la fecha y las acciones concretas que se han
derivado de los mismos.

Lo anterior se puede observar claramente en aspectos sectoriales
como suelo, vialidad, transporte y localizacidn de actividades econo-
micas. La carencia de una administraciéon de tipo metropolitana ha
propiciado contradicciones entre agentes sociales y que se manifies-
tan en enfrentamientos entre operadores de transporte publico, asen-
tamientos irregulares, falta de vialidades continuas, etc.

d) Finalmente, se debe destacar |la escasa continuidad en los procesos
de planeacion y la ausencia explicita de evaluacion y seguimiento de
planes y programas. Lo anterior ha tenido como consecuencia que
en cada administracion se elabore un nuevo plan o programa, sin
haber evaluado el anterior, ni expuesto las razones de sustitucion.

Ademas de la falta de continuidad, existen programas de desarrollo urbano
y metropolitano que se traslapan y operan supuestamente en el mismo tiempo y
espacio, pero con objetivos diferentes. Un ejemplo significativo ocurrié en 1985,
cuando se elaboraron casi al mismo tiempo el Programa de Desarrollo de la ZMCM
y el Programa de Reordenacion Urbana y Proteccion Ecoldgica para el Distrito
Federal.

La complejidad de los problemas derivados de la metropolizacion ha sido
factor decisivo para que los ayuntamientos de los municipios conurbados desarro-
llen aparatos administrativos de cierta magnitud. Ademéas de las dependencias
encargadas de planear, vigilar y controlar la gestion de los servicios publicos, los
cabildos cuentan con érganos muy especializados para resolver problemas urba-
nos.

El Distrito Federal y el Estado de México son juridicamente distintos y se
han realizado esfuerzos de coordinacién conjunta para atender los requerimientos
de la Ciudad de México. La solucion consiste no solo en elaborar un plan metro-
politano, sino buscar mecanismos para la consecucién de un organo de gobierno
y administracion que dirija las tareas de planeacion metropolitana.
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Los cambios hacia una organizacion funcional y metropolitana en la
region centro demuestran el imperativo de visualizarlos bajo un
enfoque global, pero también intrametropolitano. Es indudable la
necesidad de seguimientos y evaluaciones y de estar en posibilida-
des de instrumentar politicas e instancias de administracion metro-
politana con una perspectiva espacio-sectorial.

Debe ser espacial porque se necesita conocer los limites reales a la
expansion fisica de la Ciudad de México. Ademas, los problemas se
deben tratar desde un punto de vista sectorial y lograr profundizar
en unos cuantos sectores que se saben de antemano susceptibles
para la planeacion metropolitana y regional.




3.4

Administracion
del desarrollo urbano

! desarrollo econdmico experimentado por el pais en lo que va del siglo ha

propiciado una redistribucion en el patrén de ocupacion del suelo y la emer-
gencia de localidades que concentran poblacion y actividades productivas. Una de
las consecuencias inmediatas se refleja en el predominio de los habitantes que
residen en centros urbanos sobre los que se asientan de manera dispersa alolargo
del territorio nacional.

Los efectos del crecimiento urbano modifican los objetivos esenciales del
desarrollo econémico global y mejoramiento en la calidad de vida de la poblacién.
Tal crecimiento debe considerarse dentro de una perspectiva general en el mo-
mento mismo en que las ciudades han conformado un sistema dinamico e interde-
pendiente de relaciones funcionales.

l.a agudizacion de la problematica urbana; la carencia de normas urbanis-
ticas en buena parte de las entidades federativas del pais; la ausencia de expe-
riencias en la planeacion urbana y la falta de coordinacion en las acciones e
inversiones publicas en materia de desarrollo urbano, hicieron necesaria la formu-
laciéon de una estructura juridica para la planeacion, regulacion y administracion de
los asentamientos humanos, que vinculara bajo un esquema de concurrencia,
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coordinacion y colaboracion, las atribuciones que en sus ambitos de competencia
tienen los gobiernos federal, estatal y municipal.

Los actores sociales que intervienen en el proceso de planeacion y admi-
nistracion urbana se sujetan a dos tipos de 6rdenes normativos: el orden juridico,
formado por las normas constitucionales y legislativas existentes para tal fin, y el
orden convencional, que integra normas no escritas, pero a veces muy claras,
del ejercicio del poder politico y la gestién a distintos niveles.

Ambas normas tienen distinto significado en la practica de la planeacion y
la administracién. Por otra parte, la relacidn entre lo juridico y la politica es
sumamente compleja'®. A continuacién se pasara revista a las normas constitu-
cionales y legislativas creadas para la administracién del desarrollo urbano nacio-
nal.

Marco juridico del desarrollo urbano

La legislacion que el Estado mexicano ha instrumentado para el ejercicio de la
planeacion del desarrollo urbano permite que ésta actie dentro de ciertos parame-
tros juridicos, es decir, que se funda en normas juridicas ¢ como base de otras
normas.

El marco juridico del desarrollo urbano se compone por los siguientes
elementos: a) preceptos constitucionales; b) legislacion federal; ¢) legisla-
ciones locales; d) reglamentos municipales y e) normatividad administrativa
complementaria.

a) Preceptos constitucionales. La Constitucion mexicana le otorga al
Estado el derecho de regular el desarrolio urbano del pais. Lo anterior
se deriva de los contenidos del articulo 27, que sefiala el derecho de
imponer a la propiedad privada las modalidades que dicte el interés
publico, y regular en beneficio social el aprovechamiento de los
elementos naturales susceptibles de apropiacién.

125 Azuela, Antonio. “El significado juridico de la planeacion urbana en México”. En: Garza, Gustavo (comp.} Op. cil. p. 56.



Tomando como referencia los preceptos anteriores, en 1976 se formularon
reformas a la Constitucién para determinar explicitamente la intervencidn del
Estado en los asuntos del desarrollo urbano. Las adiciones introdujeron tres
cambios importantes en el régimen de competencias en materia de asentamientos
humanos: el articulo 73 fraccion XXIX-C, otorgd al Congreso de la Unién facultades
para expedir leyes que establecieran la concurrencia de los tres 6rdenes de
gobierno en materia de asentamientos humanos. Lo anterior consiste en reconocer
la necesidad de una coordinacién entre niveles de gobierno y la obligatoriedad de
los planes de cada uno de dichos niveles sobre las acciones de los otros niveles.

Porotro lado, el articulo 115 dispuso que la legislacion local en materia debia
estar de acuerdo a la ley federal, y se establecieron facultades para los ayunta-
mientos en materia de planeacién y regulacion de los aspectos urbanisticos de sus
centros de poblacion. Finalmente, se establecié un régimen especial en materia de
conurbaciones (o areas metropolitanas) ubicadas en dos o méas entidades federa-
tivas, en el cual los tres niveles de gobierno estarian obligados a planear y ordenar
de manera conjunta y coordinada el desarrollo urbano de dichas areas.

Las reformas anteriores adoptan un caracter dual en la concurrencia de los
poderes. Son centralistas, ya que el Estado mexicano se guarda el derecho
de regular los asentamientos humanos y suministrar las leyes generales
en la materia. Son también compartidas, al incluir los tres niveles de
gobierno en la planeacion y administracion del desarrollo urbano.

b) Legislacion federal. El desarrollo urbano se encuentra regulado por
diversos ordenamientos juridicos, en especial porla LGAH y las leyes
locales de desarrollo urbano. En el ambito federal, los principales
ordenamientos son la propia LGAH, la Ley Federal de Vivienda y la
Le132/6(':‘:eneral de Equilibrio Ecoldgico y Proteccion del Medio Ambien-
te .

Objetivos de la Ley General de Asentamientos Humanos:

— Establecer la concurrencia de los municipios, estados y la Federacion,
en la ordenacién de los asentamientos humanos

126 Instituto Nacional de Administracién Plblica y SEDESOL. Seminario de administracién del desarrollo urbano.
Hermosille, Sonora: 1992, pp. 5-6.
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—Fijar las normas basicas para planear la fundacién, conservacion,
mejoramiento y crecimiento de los centros de pobilacion

— Definir los principios para determinar provisiones, usos, destinos y
reservas

Dicha Ley fue publicada en el Diario Oficial de la Federacion en mayo de
1976; en diciembre de 1981, se le adiciond el capitulo quinto, de la tierra para la
vivienda urbana, y en 1984, se le hicieron modificaciones para adecuarla al marco
del sistema nacional de planeacion democratica. Se esperan modificaciones du-
rante el segundo semestre de 1993.

El objetivo de la Ley Federal de Vivienda consiste en establecer y regular
los instrumentos y apoyos al desarrollo de la politica nacional de vivienda. Los
instrumentos en los que se apoya son la programacion de las acciones plblicas de
los organismos y entidades de la administracion publica que producen vivienda
(INFONAVIT, FOVISSSTE, FONHAPO, FIVIDESU, etc.); los estimulos y fomentos
para la ampliacion de la oferta habitacional; las normas y tecnologias para la
vivienda; ia promocién y fomento de sociedades cooperativas y las bases de
coordinacién de las dependencias federales con los gobiernos estatales y munici-
pales. Esta Ley se cre6 en 1984.

La Ley General de Equilibrio Ecolégico y la Proteccion del Medio Ambiente
aparecié en enero de 1988 y tiene como objetivo central la regulacidn ecologica de
los asentamientos humanos, a través del mantenimiento, mejora o restauracion del
equilibrio entre los centros de poblacion y el medio ambiente.

La legislacion federal matiza el caracter centralista de la gestion del
desarrollo urbano nacional, y otorga las normas generales de actuacién y
concurrencia de los distintos agentes sociales y niveles de gobierno sobre
los aspectos relacionados con el suelo para el desarrollo urbano y protec-
cidn del medio ambiente. A la SEDESOL le corresponde el despacho de
los asuntos referentes a la observancia, gestion, regulacion y puesta en
marcha de las acciones determinadas por las normas anteriores.

La superaciéon de los criterios centralistas y burocréaticos con los que se
hicieron los planes de reordenamiento territorial y de uso del suelo, son los objetivos
prioritarios de la SEDESOL, y las premisas fundamentales para contrarestarlos
seran la desregulacion y la descentralizacién. La planeacion urbana de la SEDE-



SOL se centra en un programa de atencion prioritaria a 100 ciudades medias del
pais, tomando como plataforma de impulso los elementos de regulacion de uso del
suelo, administracion urbana, vialidad y transporte, asi como aspectos ambientales

y renovacion urbana de los centros historicos'®.

C) Legislaciones locales. En el campo legislativo de las entidades
federativas destacan las leyes estatales de asentamientos humanos;
las leyes estatales de desarrollo urbano y leyes complementarias
como las referentes a obras publicas, ecologia y planeacion.

Las leyes estatales de asentamientos humanos extienden las competencias
de la entidad federativa contempladas en las leyes federales. No todas fas entida-
des federativas cuentan con dicha norma y en los casos existentes, éstas fueron
formuladas entre 1976 y 1987, a imagen y semejanza de la general.

Las leyes estatales de desarrollo urbano tienen por objeto ordenar la
planeacion, fundacién, conservacion y mejoramiento de los centros de poblacion
correspondientes, a través de los planes y programas estatales y municipales de
desarrollo urbano, asi como de las declaratorias de provisiones, usos, destinos y
reservas.

En estas leyes se sefalan los alcances de las competencias estatales y
municipales; la corresponsabilidad en los sistemas de planeacién urbana; las lineas
de coordinacion en los procesos de regulacion del suelo y las bases para la
celebracion de convenios entre los gobiernos estatat y municipal.

De acuerdo a las leyes organicas de la administracion publica de los estados,
la Secretaria de Asentamientos Humanos y Obras Publicas es la encargada de
reguiar los trabajos en materia de planeacion del desarrollo urbano estatal, mientras
que el gobernador es el responsable de la coordinacion con la Federacion, cuando
es necesaria la concurrencia de ambos niveles de gobierno.

d) Reglamentos municipales. Son los instrumentos administrativos
que le dan concrecion a la legislacion estatal en materia de desarrollo
urbano y ecologia. Su expedicidn corresponde a los ayuntamientos
y en ellos se apoya la administracion, planeacion y regulacion de los
centros de poblacion.

127 Uno mas Uno. 16 de octubre de 1992. p. 7.
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Entre ios regiamentos mas importantes destacan los referentes a fracciona-
mientos, ecologia, construcciones, aplicacion de declaratorias de usos, destinos y
reservas y de coordinacion, o delegacion, para la dotacién de servicios pubilicos.

e) Normatividad administrativa complementaria. En este rubro se
incluyen las referencias de normas administrativas y técnicas que se
derivan de la legislacion y la reglamentacién. Constituyen los instru-
mentos de la gestion urbana y ecoldgica, y su expedicion corresponde
a las tres instancias de gobierno en el ambito de sus respectivas
competencias.

La normatividad administrativa sobre el desarrollo urbano se materializa en
un plan sectorial en la materia, el cual constituye la piedra angular para delinear la
estrategia de ordenacion del territorio nacional.

De manera paralela, las entidades federativas disponen de programas
estatales de desarrollo urbano en los que se definen sus lineas estratégi-
cas, prioridades y metas del desarrollo urbano. Sus contenidos guardan
congruencia tanto con el programa nacional, como con el plan nacional de
desarrollo. En consecuencia, es el principal instrumento de gestién del
gobierno estatal en esta materia.

Los planes de desarrollo municipal son formulados y aplicados por los
ayuntamientos y sefalan las acciones especificas que debe realizar el gobierno
municipal para conservar, mejorar y propiciar el desarrollo de los centros de
poblacién de su circunscripcion.

En los ultimos anos, 10s ayuntamientos, en concurrencia con los gobiernos
estatales, han emprendido la formulacién de programas de crecimiento para
reservas territoriales, derivadas de la expropiacion de terrencs por causas de
utilidad publica. Dichos programas intentan avanzar en la solucion de las necesi-
dades reales de los centros de poblacidon y abrir suelo para el mercado habitacional,
comercial y de servicios.

Una de las condiciones de los programas de crecimiento de reservas
territoriales es la atencion prioritaria a los sectores populares y su viabilidad técnica
y financiera. Lo ultimo implica que el usufructo obtenido por la venta de suelo,
restituya los gastos derivados para su habilitacion o urbanizacién, mas el desem-
bolso de la expropiacién.



Finalmente, se tienen los programas de ordenacién de zonas metropolita-
nas. Estos tienen la finalidad de planear el desarrollo de dos 0 mas centros urbanos
situados en territorios municipales de una o0 mas entidades federativas que formen
o tiendan a formar una continuidad demografica.

Estos planes han adoptado dos modalidades distintas. Por un lado, se tienen
aguellos derivados de las declaratorias de zonas de conurbacion realizadas en
1976 y 1977: zona conurbada del centro; zona conurbada de la desembocadura
del rio Balsas; zona conurbada de la Laguna; zona conurbada de Manzanillo-Barra
de Navidad; zona conurbada de la desembocadura del rio Ameca y zona conurbada
de la desembocadura del rio Panuco. Para estas mismas, se crearon comisiones
técnicas, supeditadas por la secretaria federal encargada de los asuntos del
desarrollo urbano, y cuyas funciones eran la formulacion de planes y acciones para
el desarrolio urbano en general y politicas sectoriales.

Por otro lado, el gobierno federal, en concurrencia con los gobiernos estatal
y municipal, formuld planes de desarrollo para areas metropolitanas intraestatales.
Se tienen como ejemplo los de Poza Rica, Chihuahua, Veracruz, Mérida y Zacate-
cas.

En el caso de la planeacion del desarrollo urbano de la ZMCM, se tienen las
experiencias realizadas por el Distrito Federal, los municipios conurbados del
Estado de México, La Comisién de Conurbacién del Centro del Pais y el Programa
de Desarrollo de la ZMCM y Regién Centro.
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Planes de desarrollo urbano en el Distrito Federal

La planeacién territorial del Distrito Federal ha existido desde los ordenamientos
impulsados por la cultura mexica, pasando por las reformas borbdnicas del siglo
XVl y sistematizandose a partir de la época postrevolucionaria. La Constitucion de
1917 acreditd la intervencion del Estado en los campos de la economia y sociedad,
creando ademas algunas condiciones objetivas para el desenvolvimiento de la
planeacion. México fue uno de los paises pioneros en el campo de la planeacion.
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La planeacion del Distrito Federal se inici¢ justamente con [a creacidn del
DOF en 1928. En el articulo 24 fraccion XXIV de la primera Ley Organica
del DDF, se asentaba que una de las funciones de éste consistia en la
formacion del reglamento relativo a la planificacién de la urbanizacion y la
ejecucion de las obras necesarias. La filosofia de la fraccion era 1a regula-
cion de las obras emprendidas por el DDF y encauzar |as inversiones que
en materia de construccion realizara el sector privado'?.

Posterior a la promulgacion de la Ley Organica del DDF y siguiendo los
postulados de fa Ley sobre Planeacién General de la Republica de 1930, en 1933
el Ejecutivo federal decreté la Ley de Planificacion y Zonificacion del Distrito Federal
y Territorios de Baja California. En ella se establecio la facultad del Presidente para
organizar comisiones encargadas de la elaboracién de estudios para la pianifica-
cion y zonificacion del Distrito Federal y territorio de Baja California. El producto
normativo se tradujo en el primer plan regulador.

Ante la aceleracion de la dinamica demografica y localizacién de actividades
economicas en el Distrito Federal ocurrida a partir de 1940, fue necesario ordenar
y redistribuir los espacios territoriales. De esta manera, el antiguo plan regulador
se modifico a las nuevas circunstancias y en éi se conjugaron todos los proyectos
aislados que se venian realizando.

En 1953, el plano regulador sufrié modificaciones, como consecuencia del
crecimiento demografico y la expedicion de la Ley Nacional de Planificacién. En la
nueva version, el plan redefine las principales funciones de la capital del pais y
enfatiza los aspectos referentes a salubridad. Debe recordarse que por aquelias
épocas, la Ciudad de México sufrié constantes inundaciones. Este marco normativo
de planeacion se mantuvo hasta la década de los setenta.

Ante las adecuaciones al marco juridico federal en materia de asentamien-
tos humanos, las experiencias de planeacion territorial del Distrito Federal
abandonaron las practicas iniciadas en los treinta. A finales de 1975, el
DDF emitid la Ley de Desarrollo Urbano del Distrito Federal, la cual
constituye hasta la actualidad el instrumento juridico mas importante para
la ordenacion y regulacion del tejido urbano capitalino.

128 Lerdo de Tejada, Femnando. "Concentracion urbana, procesos politicos y participacidn popular’. En: Bassols, Angel {et.
al.) México: planeacion urbana, procesos politicos y realidad. Instituto de Investigaciones Econdmicas de ta UNAM,
México: 1992, p. 222.



Dicha ley le otorga al DDF la facultad de organizar las actividades de los
particulares y el propio sector publico en materia de inversiones y construcciones,
y establece las bases normativas para elaborar planes de desarrollo urbano.

En respuesta a la ley, en 1976 se expidio el Plan director de desarrollo
urbano del Distrito Federal. Sin embargo, los problemas financieros por los que
atravesaba el DDF obligaron a la postergacion de acciones previstas para cambiar
la fisonomia de la ciudad, especialmente lo referente a la ampliacién de |as lineas
del metro, iniciadas en 1971.

Con el mejoramiento de las finanzas pulblicas federales originadas por la
coyuntura petrolera, las obras e inversiones en el Distrito Federal cobraron auge a
partir de 1978 y un ano después se elabord la segunda versién del plan director,
el cual incluia:

a) Un plan general de desarrollo urbano
b) Planes parciales para las delegaciones
c) Planes sectoriales para vialidad, transporte, vivienda, etc.

Uno de los objetivos centrales de los planes parciales era establecer la
zonificacién secundaria (la primaria se denotaba en el plan general) de usos,
destinos y reservas; asi como de las densidades de poblacién e intensidades de
construccion para cada area integrante de las delegaciones.

La estructura del plan director del Distrito Federal mostraba una ventaja
técnica en relacion al plan estatal y de los municipios de cualquier entidad
federativa. Dicha ventaja consistia en la identificacion global de la problematica
urbana, vertida en el plan general, y su instrumentacion territorial determinada en
los planes parciales y sectoriales. Era un estilo de planeacién de arriba hacia abajo,
con poca participacién de la ciudadania, pero técnicamente con mayores pro-
babilidades de eficiencia.

El cambio de administracidon presidencial ocurrido en 1982, con su mayor
énfasis en la problematica regional sobre la urbana y el interés por las cuestiones
ecologicas, determinaron la abrogacion del plan director del Distrito Federal y su
sustitucion por el Programa de Reordenamiento Urbano y Proteccion Ecologi-
ca (PRUPE). Dicho documento concebia un estilo diferente de planeacion al
practicado anteriormente y entre sus intenciones destacaban: a) rescatar la funcio-
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nalidad de fa ciudad para el desenvolvimiento de sus actividades econémicas y b)
atacar la contaminacion ambiental, problema central de la urbe cuyos impactos se
reflejaban en la productividad y salud publica.

El contenido del PRUPE presentaba una declaracién de intenciones para la
solucién ambiental, pero no precisaba las acciones correspondientes para
la proteccion del ambiente. La normatividad mas importante que manejo fue la
creacion de dos zonas al sur del Distritc Federal: una de amortiguamiento del
crecimiento urbano y otra de preservacion ecolégica con prohibiciones a cualquier
tipo de construccidn.

Paralelamente a la instrumentacion del PRUPE, se estudiaban las modifi-
caciones en el plan director. Sin embargo, los sismos de 1985 obligaron a cambiar
las prioridades del DDF'?. La direccién general de planificacion se encargé de la
preparacion de los decretos de expropiacion de las vecindades afectadas; intervino
en la formulacién de los nuevos reglamentos de construccion; reviso las propuestas
de usos del suelo en zonas afectadas y supervisé algunas obras de reconstruccion.
Lo imprevisible reemplazé a lo cotidiano.

A partir de 1989, la politica urbana del DDF ha tenido como objetivo primario
revertir la oposicion entre la concentracion demogréfica y el deterioro al medio
ambiente. Para ello, las acciones instrumentadas se agrupan en tres grandes
conjuntos:

1) Igualar la justicia social a nivel intraurbano: mejoramiento de infraes-
tructura y equipamiento en colonias deficitarias; canalizacion de
recursos via la reforma fiscal de 1990; reversion de la inversion per
capita; lineas del metro; programas de regularizacion de la tenencia
de la tierra; ampliacion del anillo periférico y drenaje profundo.

2) Controlar el crecimiento al sur, poniente y oriente: expropiacion de
terrenos en el Ajusco, Xochimilco, sierra de Guadalupe, Cerro de la
Estrella y Cerro del Judio, para conformacion del area de reserva
ecolédgica; programa integral de rescate ecoldgico de Xochimilco y
lagunas de regulacién en el sistema Mixquic-Xochimilco.

3) Mejor aprovechamiento del espacio urbanizado: acciones fiscales en
materia de impuestos prediales a baldios y terrenos mayores a 1,000

129 Hiemaux, Daniel. “La planeacion de fa ciudad de México: logros y contradicciones”. En: Garza, Gustavo (comp.} Op.
cit. pp. 250-252.
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m?; densificacién en zonas de vivienda media; promocion del desa-
rrollo inmobiliario no habitacional (Santa Fe y Alameda central);
revitalizacion del paseo de la Reforma, de la Zona Rosa y consolida-
cion de viviendas en las delegaciones centrales.

Planes de desarrollo urbano en los municipios conurbados

El area urbana de la Ciudad de México rebasé ios limites del Distrito Federal en la
década de los cuarenta. Los primeros municipios integrados fueron Naucalpan,
Tlalnepantla y Ecatepec, dando lugar al rea metropolitana de la Ciudad de México.
Para la década de los sesenta se anexan Atizapan de Zaragoza, Chimalhuacan,
Cuautitlan, La Paz y Tultitlan.

Estos municipios registraron un crecimiento demografico significative como
consecuencia de 1a localizacion de empresas industriales y promociones inmobi-
liarias de agentes privados.

En 1980, los municipios metropolitanos se incrementaron a 17 y para 1990
se estiman 26. En la actualidad, casi la mitad de la poblacién de la ZMCM reside
en los municipios conurbados.
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La experiencia en administracion del desarrollo urbano en los municipios
metropolitanos es relativamente reciente. Su marco juridico parte de la Ley
Estatal de Asentamientos Humanos y de la Ley para el Desarrollo Urbano
del Estado de México. En el articulo 8 de esta ultima ley, se senala que los
ayuntamientos tendran la competencia de planeacion y ordenacion del
suelo, segun lo previsto en la ley organica municipal, asi como la obligacion
de adecuar los planes municipales al nacional, al estatal, a los parciales y
a los especiales de caracter estatal y de zona conurbada.

Derivado de la practica de la planeacién del desarrollo urbano nacional, en
1986 el gobierno del Estado de México promulgé el plan estatal de desarrollo
urbano, y en él se incluydé una escala metropolitana: el Sistema Urbano del Valle
Cuautitlan-Texcoco, constituido por 17 municipios que forman lo que el gobierno
estatal denomina zona conurbada de 1a Ciudad de México.

El plan estatal de desarrollo urbano del Estado de México propone para el
Valle Cuautitian-Texcoco los siguientes objetivos: a) controlar y ordenar el creci-
miento fisico de las 17 ciudades periféricas; b) fortalecer los municipios y fomentar
la participacion ciudadana creando mecanismos de coordinacion con el gobierno
federal para lograr la autonomia econdémica y administrativa de dichos municipids
y ¢) alcanzar niveles de autosuficiencia en equipamiento y servicios basicos.

El sistema se conforma por una extension continua de aproximadamente
58,000 ha. y de los centros de poblacién de los municipios de Atizapan de Zaragoza,
Coacalco, Cuautitlan, Chalco, Chicoloapan, Chimalhuacan, Ecatepec, Huixquilu-
can, ixtapaluca, La Paz, Naucalpan, Nezahualcéyotl, Nicolas Romero, Tecamac,
Tlalnepantla, Tultittan y Cuautitlan lzcalli. En ellos se concentra mas de dos terceras
partes de |la poblacién mexiquense y generan cerca del 80% del PIB estatal.

El plan del sistema urbano del Valle Cuautitlan-Texcoco consta de tres
niveles: diagnéstico-prondstico; estrategia general y lineamientos generales de
accion. En el primero se destacan los siguientes problemas relevantes: localizacion
de empresas industriales contaminantes y consumidoras abundantes de agua;
ambiente degradado por la concentracion demogréafica; irregularidad de la tenencia
de |a tierra en el 18% del area urbanizada; deterioro habitacional en los municipios
del noreste y este y escasez de agua potable.
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Estrategias generales para el sistema urbano del Valle Cuautitlan Texcoco:
— Fijar limites definitivos al desarrollo urbano
— Contener el crecimiento demogréfico
— Densificar las areas urbanas del sistema
— Lograr la autosuficiencia de las zonas urbanas
— Estructurar un sistema de transporte multimodal

— Preservar las areas con funcion ecolégica

Debe reconocerse el esfuerzo de fa planeacién metropolitana emprendida
por el Estado de México. Las politicas generales que ofrece deben tradu-
cirse en acciones concretas y es necesaria una concepcion mas clara del
papel del gobierno y la administracion de corte metropolitano que permita
conocer en detalle el tipo de desarrollo territorial que se persigue.

Politicas y estrategias de accién metropolitana

A pesar de la desaceleracién demografica de la ZMCM iniciada en la década de
los ochenta, su mancha urbana se apropia de 1,500 ha. al afio y se incrementan
las necesidades de infraestructura y servicios publicos. Lo anterior obliga una
estricta planeacion urbana, asi como una eficiente prestacién de servicios y dptima
construccion de las obras publicas.

En la ZMCM concurren diferentes jurisdicciones politico-administrativas,
como son la Federacion, el DDF con sus delegaciones politicas y el Estado de
México con sus municipios conurbados. Esto implica una compleja coordinacion
entre los gobiernos mencionados para obtener decisiones conjuntas y coherentes.
Es necesario seguir mejorando dicha coordinacion.

Al asumir el gobierno federal el papel rector en materia de conurbacion, sus
primeras acciones se orientaronr hacia la creacion de organismos técnicos encar-
gados de proponer acciones inherentes a las conurbaciones del pais. Asi, en 1976



se cred la Comision de Conurbacién del Centro del Pais y en 1985 aparecio el
Programa de Desarrollo de la ZMCM y Regién Centro.

El mayor problema que enfrentan los centros de poblacidén conurbados es
el control de su crecimiento y desarrollo, para lo cual es indispensable regularizar
la tenencia de la tierra, defendiendo las areas habitables, las de equipamiento y la
reserva territorial. Uno de los elementos centrales para la solucién de los problemas
del suelo irregular consiste en las reformas al articulo 27 constitucional de 1992.

Una vez que se haya delimitado la zona urbana permitida, la administracién
metropolitana debera estar en condiciones de definir la periferia, para impedir que
en los terrenos aledafos y limitrofes se asienten zonas irregulares.

Las acciones que deben instrumentarse bajo una perspectiva de adminis-
tracion metropolitana, no sélo para la Ciudad de México, sino para el conjunto de
conurbaciones que existen en el pais, se deberan centrar en por lo menos 10

puntos .

1) Mejorar los servicios publicos
2) Incrementar la oferta de suelo y vivienda en lugares previstos
3) Impedir el establecimiento de zonas urbanas irregulares y en
particular en sitios inadecuados para la habitaciéon humana
4) Propiciar un aumento general de la productividad
5) Fomentar la participacion ciudadana
6) Evitar el deterioro del medio ambiente
7) Lograr una mayor equidad en la inversion y acciones
8) Apoyar el ordenamiento y regulacién metropolitana
9) Vigilar estrictamente el uso del suelo
10) Dar atencion especial a los grupos populares

l.os limites a la expansidn de la Ciudad de México se pueden visualizar bajo
dos perspectivas de analisis complementarias: por un lado, existen limites fisicos
al crecimiento, determinados por barreras naturales que no podran ser rebasadas
facilmente, asi como barreras tecnolégicas y constructivas en las redes de agua
potable, pendientes y medio ambiente. El franquear estos limites implica una
reconsideracion del estilo de planeacion bajo el enfoque de teoria de los umbrales
y la necesidad de invertir grandes montos financieros.

130 Téllez Saenz, Javier. “Concentracidn y crecimiento de la zona metropolitana de fa ciudad de México”. En: Delgadilio
Macias, Javier y Torres Torres, Felipe (comps.). El desarrollo regional en México: teoria y practica. Instituto de
Investigaciones Sociales de la UNAM, México: 1992, p. 227.
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Por otro lado, existen mecanismos que permiten refuncionalizar el subsis-
tema urbano de la regién centro, a fin de controlar el crecimiento de la Ciudad de
México y promover el desarrolio en ciudades alternativas. Tal refuncionalizacion es
posible con la construccion de sistemas de transporte y comunicaciones: trenes
eléctricos, trenes radiales, helicopteros, carreteras radiales. Lo anterior implica la
consolidacién de un sistema territorial de corte megalopolitano.



3.5

Participacion sectorial
en el ambito
metropolitano y regional

os diferentes elementos que forman parte de la estructura metropolitana de la

Ciudad de México han sido examinados desde diferentes perspectivas analiti-
cas siendo los enfoques mas relevantes los de la economia, sociologia, planeacion
y administracion publica.

La participacion del Estado en la gestion de los servicios publicos urbanos
se ha caracterizado por la tendencia a la nacionalizacion o estatizacion desde hace
unas décadas, mientras que en los ultimos afos dicha situacion parece revertirse.
Actualmente, se buscan nuevas féormulas de gestion que implican novedosas
articulaciones entre lo pablico y lo privado y propuestas por parte de instituciones
u organismos no lucrativos.

Estas nuevas alternativas buscan reducir la carga fiscal del Estado, la cual
tiene su origen en la contradiccion existente entre la creciente demanda de servicios
y la imposibilidad de grandes sectores de la poblacion para pagar los costos de los

mismos'®!.

131 Schteingart, Martha y D°’Andrea, Luciano (comps.). Servicios urbanos, gestién local y medio ambiente. El Colegio
de México, México: 1991, pp. 73-75.
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Otro aspecto relacionado con los servicios pablicos se refiere a la gestion
local, es decir, a 1a necesidad de aumentar las facultades y potencialidades de los
gobiernos locales (delegacionales y municipales) en lo que concierne a la provision
de los servicios. En el contexto de diversificacion social y tecnoldgica creciente, la
centralizacion resulta ineficiente. Las decisiones tomadas por los gobiernos locales
reflejan mejor las necesidades y preferencias sociales por los servicios.

La problematica ambiental de las ciudades se genera en gran medida a partir
de la vivienda, o bien, en servicios como el transporte, aprovisionamiento de agua,
drenaje y recoleccion de residuos. Desde el punto de vista ambiental, la ciudad es
el lugar donde se evacuan residuos de distinto tipo que afectan el aire, agua y tierra
de un centro urbano y su entorno. Por lo anterior, la forma como se producen y
gestionan los servicios publicos, desde distintos niveles de administracion, tiene
significativas implicaciones en el medio ambiente.

La relacién entre servicios urbanos y medio ambiente no implica una
perspectiva de analisis independiente de la tratada por la economia o la sociologia.
El hecho de que el transporte urbano sea contaminante no es independiente de la
forma como se produce y gestiona el servicio; de quienes son los agentes que
intervienen en el proceso y como participa el Estado.

Por otro lado, la desigual distribucion de los servicios urbanos a lo largo de
la trama metropolitana, vinculada a la forma de apropiacion del espacio por parte
de los distintos grupos sociales, implica también diferencias ambientales. Existe
una estrecha vinculacién entre la division funcional y social del espacio y las formas
en que se distribuye el consumo energético y la contaminacién ambiental.

La participacion sectorial es también una participacion intergubernamental
en la que intervienen diversas instituciones del gobierno y la administracion, que
ademas deben contar con mecanismos de concertacién, coordinacion y delegacion
especifica de funciones. Los gobiernos locales se encargan de la autoridad politica,
dedicada a sus funciones directivas, vigilantes y de justicia; mientras que la
administracién de los servicios publicos atafie a la capacidad técnica y financiera
para proveerlos a la poblacion.

A continuacion se pasara revista a los principales componentes estructura-
les del desarrollo urbano, tanto de la ZMCM, como de la regién centro en su
conjunto.
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Acciones en materia habitacional

El conjunto de problemas socioeconémicos de la vivienda en ia region centro y la
Ciudad de México es la expresion del desarrollo global del pais, caracterizado por
su tendencia a la concentracion sobre dicho territorio, con fuertes desequilibrios en
la distribucion del ingreso en su interior y amplias practicas de autoconstruccién
por parte de los grupos sociales menos favorecidos.

La Ciudad de México, como otras tantas ciudades del pais, se ha expandido
ocupando diferentes tipos de tenencia de la tierra rural y entremezclando
diferentes submercados habitacionales. Para el caso del Distrito Federal,
el crecimiento de la mancha urbana se ha producido en un 50% sobre
terrenos de propiedad privada y el 50% restante en terrenos de propiedad
de nucleos rurales. Por su parte, el desarrolio urbano de los municipios
conurbados se ha dado en una cuarta parte sobre suelo propiedad del
Estado (producto de la desecacién del lago de Texcoco), otra cuarta parte

en propiedad privada y la mitad restante en predios rurales'®.

Los municipios de Tlalnepantla, Tultitlan y Cuautitian lzcalli se han urbani-
zado preferentemente sobre suelos egjidales; Ecatepec y Chimalhuacan en comu-
nales; las tierras estatales se han abierto en Ecatepec y Nezahualcoyott y
finalmente, Atizapan y Cuautitian lzcalli muestran la mayor expansién sobre terre-
nos privados.

Las modalidades que se han generado en ia oferta de suelo para uso
habitacional en la Ciudad de México se ha caracterizado por dos submercados:

a) el que se da en el marco de la legalidad y se conforma por la
produccion de vivienda individual en subdivisiones autorizadas y la
produccion en serie —privada ¢ estatal— de unidades habitacionales
y fraccionamientos; y

b) el que no cumple con la legislacidn vigente y que tiene lugar prepon-
derantemente en las areas periféricas del espacio metropolitano, a
partir de invasiones y fraccionamientos clandestinos.

132 Schteingart, Martha. Los productores del espacio habitable. Estado, empresa y sociedad en la ciudad de México.
El Colegio de México, México: 1989, pp, 32-37,
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El mercado de suelo legal se organiza dentro de un marco juridico bien
definido. Para el caso de Distrito Federal, la Ley de Desarrollo Urbano, en su
capitulo Ill, expresa los mecanismos y pagos a efectuar para fraccionar, fusionar,
subdividir y relotificar el suelo apto al crecimiento urbano. Cabe destacar que la
aprobacion depende, ademas, de lo dispuesto por los planes parciales de desarro-
Ho existentes en cada delegacién. Dichos planes contienen la normatividad y los
usos permitidos para la construccién de bienes inmuebies.

En el Estado de México, el mercado legal se sustenta en la Ley de
Fraccionamientos, la Ley de Desarrollo Urbano y la Ley Estatal de Asentamientos
Humanos. En ellas se especifican las obligaciones normativas, tecnol6gicas y de
imagen urbana que deben guardar las construcciones.

La vivienda construida por el sector privado se apoya en financiamientos
de la banca privada y las instituciones inmobiliarias, provocando una fuerte ocupa-
cién de los recursos monetarios de las clases media y alta, al destinarlos al pago
de intereses. En ultimas fechas, los bancos mas grandes, recientermente reprivati-
zados, se han ocupado de retomar practicas anteriores para el financiamiento
individual a largo plazo. La promocién privada ha mostrado cada vez menor interés
en la oferta de vivienda en arrendamiento, debido a las cargas fiscales y la
normatividad juridica que afecta a sus intereses.

De acuerdo a la capacidad de pago de los demandantes, los fraccionamien-
tos privados se dividen en campestres, residenciales, social progresivo y popular.
Estos ultimos han sido los de mayor utilizacién de suelo y se concentran en
Ecatepec, Naucalpan, Tlainepantia y Cuautitlan lzcalli.

La vivienda construida por el sector publico es financiada principalmente

por los siguientes organismos encargados de la construccion de la llamada vivienda
de interés social:

1. Independientes ¢ con fondos de vivienda provenientes de aportacién
patronal, como INFONAVIT, FOVISSSTE y FOVIMI.

2. Banca publica y privada con apoyo de FOVI-FOGA y BANOBRAS.

3. Recursos combinados, fiscales y de la banca privada, como INDECO
y CODEUR.



4, Aportaciones especificas de empresas paraestatales como Ferroca-
rriles, CFE y PEMEX.

5. Organismos que operan en €l ambito estatal como el Instituto AURIS.

Las unidades habitacionales promovidas por el Estado se han localizado
preferentemente en las delegaciones del Distrito Federal, particularmente
en Gustavo A. Madero, [ztacalco e |ztapalapa, mientras que los fracciona-
mientos han proliferado en los municipios conurbados. La practica de estos
ultimos determino, en buena medida, la expansion metropolitana de los
sesenta y setenta.

El mercado de suelo ilegal ocurrido en la Ciudad de México se divide en dos
grandes grupos: las invasiones, u ocupacion directa del suelo, dando lugar a
colonias de paracaidistas; y la ocupacién a través de un propietario reconocido,
originando fraccionamientos clandestinos o irregulares.

Las invasiones de tierra tuvieron auge en los cuarenta, pero han disminuido
considerablemente. Los fraccionamientos clandestinos son cuantitativamente mas
numerosos, se asientan sobre suelo ejidal o comunal y disfrutan de mayor seguri-
dad que las primeras, ya que las autoridades han sido mas tolerantes; sin embargo,
ello no implica la ausencia de situaciones de violencia y represion.

Uno de los objetivos centrales del PND 1989-1994 consiste en el mejora-
miento productivo del nivel de vida de la poblacidn. Para ello, la vivienda es
identificada como elemento fundamental del bienestar colectivo. Del Plan Nacional,
se ha derivado el Programa Nacional de Vivienda, instrumento principal de la
politica sectorial en la materia y que se apega a los lineamientos de la Ley Federal
de Vivienda. El Programa Nacional incorpora las metas y acciones que los orga-
nismaos financieros de vivienda tienen previstos en el mediano plazo.

La estrategia habitacional contempla 11 lineas, de las cuales sobresalen:
a) coordinacion institucionat; b) autoconstruccioén;
c) vivienda en arrendamiento; d) normas y tecnologia y

e) simplificacion administrativa.
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Ante el redimensionamiento del sector publico, las lineas de coordinacién
interinstitucional se enmarcan en ias siguientes relaciones:

1.

El FONHAPO se encuentra sectorizado a la SEDESOL y continta
con su promocion de vivienda por autoconstruccion.

El FOVISSSTE se encuentra sectorizado a la Secretaria de Salud y
su promocién habitacional se sigue orientando al sector burocratico
de la sociedad.

EI INFONAVIT no guarda relacién sectorial; las aportaciones patro-
nales se integran al Sistema de Ahorro para el Retiro (SAR) y
desaparece sufuncién de gestionar la produccion directa de vivienda.
Ahora s6lo actuara como institucion de financiamiento individual.

PEMEX y CFE estan coordinados sectorialmente a la Secretaria de
Energia, Minas e Industria Paraestatal, y su promocién habitacional
sera normada por la Ley Organica de la Administracién Publica
Federal y sus recursos disponibles.

El FOVIMI se coordina con la Secretaria de la Defensa Nacional,
manteniendo su estructura y funcionamiento.

Los organismos estatales de vivienda, como AURIS en el Estado de
México, dependen de los gobiernos de los estados.

El DDF cuenta con el FIVIDESU para la promocién habitacional en
el Distrito Federal de acciones por autoconstruccion.

En apoyo a las prioridades territoriales y la politica de descentralizacion, la
estrategia territorial menciona que se debera canalizar un 85% de los
recursos de vivienda fuera de las tres grandes zonas metropolitanas del
pais. Lo anterior indica que para la Ciudad de México, la gestion ptiblica
de vivienda se reducira a las acciones del FIVIDESU y aquellos financia-
mientos que logren obtener las familias por separado.

La produccion habitacional en la Ciudad de México debera incorporar
aspectos globales de politica urbana y se debera avanzar en la conformacion de
instancias de administracion metropolitana, a fin de coordinar més eficazmente las
acciones. En este contexto, la primera reunién interparlamentaria entre la Asamblea



de Representantes del Distrito Federal y el Congreso Local Mexiquense destaco
el impulso a las politicas de redensificacién y uso de baldios para aprovechar al
maximo la infraestructura existente; apoyar a la iniciativa social como promotora
de la vivienda popular y 1a bisqueda de nuevos esquemas de financiamiento, tanto
publicos como privados.
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Servicios urbanos y gestion social

Los servicios urbanos son de caracter publico porque el acceso a ellos implica un
consumo colectivo que responde a necesidades compartidas por la totalidad de los
ciudadanos y cuya satisfaccién es garantizada por el ejercicio del gobierno a sus
distintos niveles. El articulo 115 constitucional le asigna al municipio la responsa-
bilidad de otorgar los servicios publicos indispensables; mientras que la Ley
Organica del DDF se otorga la competencia de gestionar los servicios publicos
requeridos por los ciudadanos capitalinos.

El marco juridico anterior determina que la gestion primaria y general de los
servicios publicos recae en el Estado. Sin embargo, las normas especificas
instrumentadas han permitido identificar cinco alternativas basicas'**:

a) La gestién puede ser publica o privada, quedando normalmente
retenidas a la primera las funciones de planeacion y regulacién.

b} Puede efectuarse en condiciones de concurrencia o monopolio. En
el primer caso, diversas organizaciones ofrecen el mismo servicio
para ambitos territoriales distintos; mientras que en el segundo existe
solo un érgano (los teléfonos publicos proporcionados por Teléfonos
de México, es un ejemplo).

c) En términos de competencia, la gestion puede ser centralizada o
descentralizada. El suministro de agua potable puede ser gestiona-
do por una oficina regidora del ayuntamiento, o por un organismo
descentralizado de! gobierno estatal o municipal creado ex profeso.

133 Duhau, Emilio. “Gestion de los servicios urbanos en México: alternativas y tendencias’. En: Schieingart, Martha y
D'Andrea, Luciano. Op. ¢it. pp. 84-85.
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d) La gestion puede orientarse partiendo del supuesto de que la pres-
tacién del servicio implicara una operacién deficitaria o autofinan-
ciable. En este punto, los créditos que otorga BANOBRAS deben
destinarse a obras y servicios publicos autofinanciables, es decir,
para una demanda solvente. Los deficitarios se pactan en los conve-
nios de desarrollo social y programas federal y estatal de inversion
publica.

e) La gestion puede ser heterbnoma respecto de los usuarios o
puede incorporar diversos grados de autogestion. Uno de los
mecanismos basicos del PRONASOL consiste en la solucion de
problemas por servicios publicos a partir de la incorporacion de la
comunidad a ias tareas tanto productivas, como de autogestion.

La prestacién de los servicios urbanos béasicos en el pais se ha acotado bajo
dos parametros: por un lado, el aumento o sostenimiento de la cobertura y por el
otro, la atencidn a ia poblacion creciente de bajos recursos. El nivel de equipamiento
de servicios publicos en las localidades es uno de los principales factores que
determinan su jerarquia y permiten estructurar la estrategia de ordenacién del
territorio bajo el principio de sistema de ciudades.

La Ciudad de México es el centro articulador o lugar central de primer orden
de todo el sistema urbano nacional. Su influencia trasciende los limites de la region
centro para hacer de ésta un nodo nacional de servicios especializados. Esto ha
provocado que las otras ciudades de la region centro no puedan competir en
cantidad y calidad de sus servicios urbanos disponibles. Lo anterior debilita el actual
subsistema urbano regional.

Debido al nivel actual de equipamiento urbano de las capitales estatales de
la regidn centro y su relativa cercania con la Ciudad de México, la influencia de
dichas ciudades no rebasa sus respectivos limites estatales, con excepcion de la
ciudad de Puebla, que funciona como centro articulador regional.

Uno de los elementos principales que determinan el nivel de acceso a los
servicios publicos por parte de la poblacion, lo constituyen el agua potable y
alcantarillado. Para 1990, el 79.4% y 63.6% de las viviendas del pais contaban con
estos servicios respectivamente. Cabe destacar que en ambos casos el Distrito
Federal es la entidad con mayor cobertura, y la Ciudad de México es la de mayor
dotacién de todo el sistema urbano nacional.



La Comision Nacional del Agua (CNA), érgano dependiente de la Secretaria
de Agricultura y Recursos Hidraulicos, se cre¢ en 1989 con el propésito de atender
las prioridades de la politica en materia hidraulica; agilizar la administracion del
recurso; facilitar la coordinacion entre dependencias a nivel federal, estatal y
municipal; ampliar esquemas de descentralizacion y fortalecer mecanismos de
concertacion tal y como se plantea en el PND y el Programa Nacional de Agua
Potable y Alcantarillado.

En base a lo anterior, la CNA es el drgano rector del Ejecutivo federal
encargado de los recursos hidraulicos con que cuenta la nacién. Los érganos
estatales, como la Comision Estatal de Aguas y Saneamiento del Estado de México,
tienen como funcion coordinarse con la CNA y el gobiemno estatal para explorar y
explotar los recursos acuiferos necesarios. La SEDESOL es la responsable de
elaborar dictamenes sobre impacto ambiental de la explotacién del agua, tratamien-
to de desechos liquidos y verificacion de la congruencia de las acciones con los
planes de desarrolio urbano.

Finalmente, el ayuntamiento o los organismos intermunicipales se encargan
del tendido de redes y operacion global del sistema. Para lo anterior, BANOBRAS,
en sus créditos normales o a través del Fondo Financiero para Agua Potable y
Alcantarillado (FIFAPA), tiene la funcién de ejercer la administracién y control
general de los recursos que forman el financiamiento total del programa.

Entre los principales problemas que impiden la integracion de una infraes-
tructura hidraulica adecuada para la regién centro, se pueden enumerar los
siguientes'*.

1) La altitud de las ciudades de México (2,240 metros sobre €l nivel del
mar), Puebla (2,150), Toluca (2,650), Pachuca (2,400) y Tlaxcala
(2,230) dificultan su abastecimiento de agua, ya que los grandes
recursos acuiferos del pais se encuentran por debajo de la cota de
los 500 m. Esto crea la necesidad de hacer grandes y costosas obras
de ingenieria, como el sistema Cutzamala.

2) La ubicacién de la ZMCM en la cuenca del Valle de México hace
necesaria costosas obras de drenaje para eliminar las aguas negras
de la ciudad; la creacion de lagunas de regulacion en las delegacio-

134 Comision de Conurbacion del Centro del Pais. Plan de ordenacidn de la zona de conurbacion del centro del pafs.
México: 1981, p. 15.
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nes Tlahuac y Xochimilco y el bombeo de dichas aguas a otras
cuencas.

3) Los altos costos de la introduccién y extraccion del agua en la ZMCM,
se ven aumentados debido a la escasa infraestructura para el trata-
miento de aguas contaminadas que permita reutilizar dicha agua.

4) La falta de distribucién coordinada del agua provoca déficit de dota-
cion tanto al interior de la ZMCM, como entre ésta y el sistema urbano
regional, particularmente Pachuca y Toluca. Al este y sureste de la
Ciudad de México se tienen severas deficiencias por el hecho de
carecer de redes troncales de distribucién, mientras que en el ponien-
te existen colonias con dotaciones mayores a los 600 litros/habitan-
te/dia (La norma de dotacién de los planes de desarrollo urbano
mencionan 200 litros para zonas humedas; 250 para templadas y 300
para secas).

5} La concurrencia de las jurisdicciones politico-administrativas del Dis-
trito Federal y Estado de México conlleva a una compleja problema-
tica en las tareas de coordinacion entre los gobiernos, asi como [a
falta de enfoques unitarios y coherentes en las funciones de gestion
y concertacion social que realizan cada una de las autoridades.

Es necesario establecer zonas de reserva ecoldgica con el objeto de
contribuir a la recarga de los mantos acuiferos e impuisar la formaciéon de empresas
publicas o privadas que se responsabilicen del tratamiento y reciclamiento de aguas
residuales. Por otro lado, la recaudacién por concepto del pago del servicio se ha
mantenido entre un 25 y 30% del ingreso potencial; los derechos que se cobran no
cubren costos de operacion y existen precios diferenciales entre el Distrito Federal
y municipios conurbados. Se deben cobrar tarifas similares e instrumentar progra-
mas que desalienten el uso excesivo del liquido.

Transporte urbano y efectos ambientales

El sistema de transporte es una actividad indispensable en las zonas urbanas y se
relaciona estrechamente con las actividades de la poblacién. Su afluencia, conges-
tionamiento y problematica colateral surge del propio desequilibrio entre la zonifi-



cacion por usos del suelo del tejido urbano y las necesidades de movimiento por
parte de bienes y personas. La consecuencia mas visible de una relacion inade-
cuada de los sistemas de transporte dentro del ecosistema de la ciudad, es la
contaminacién ambiental.

El problema del transporte en las ciudades mexicanas, y particularmente
en la Ciudad de México, se deriva del patrén de crecimiento de las areas
urbanas; la organizacion espacial de usos y actividades y las soluciones
técnicas que han coadyuvado a paliar, aunque no a resolver en definitiva,
los sintomas mas agudos del problema. Para atender la demanda de
transporte, se han desarrollado diversos modos de transporte, tanto publi-
C0s como privados.

A continuacion se pasara revista sobre las caracteristicas mas relevantes

del transporte urbano de la Ciudad de México:

a)

La cantidad de vehiculos en circulacion ha presentado el siguiente
crecimiento: en 1950, 74,327; en 1970, 717,672; en 1980, 1'869,808
y 2'018,346 para 1985. Lo anterior indica que la tasa de crecimiento
en el parque vehicular de la metrépoli estuvo muy por encima de la
demografica en la década de los setenta, mientras que en los
primeros afnos de los ochenta observd una fuerte contraccion, pro-
ducto de la disminucion del ingreso real de la poblacion. No obstante,
la Ciudad de México se caracteriza por tener el mayor indice de

vehiculos por cada 1,000 habitantes dentro del sistema urbano

nacional.

La Ciudad de México ha sido el principal mercado de consumo para la
industria automotriz del pais, y en buena medida esto explica el patrdn concentrado
de localizacion de dicha industria hacia la region centro, observando en la década
de los ochenta una cierta descentralizacion a entidades como Aguascalientes,
Sonora y Chihuahua.

b)

La red vial de la Ciudad de México se conforma por una gran cantidad
de vias y arterias, entre las que destacan el Viaducto Miguel Aleti-an
(14.2 km), Calzada de Tlalpan (12.6 km), Anillo Periférico (42.3 km),
el Circuito Interior (24.4 km) y vias radiales (16.6 km). Todas estas
vialidades son continuas o de acceso controlado a las que se afiaden
los 270.3 km de ejes viales. Dichos ejes fueron inaugurados en su
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primer etapa en junio de 1979, con la finalidad de ofrecer una
estructura vial continua de corte ortogonal. La primera etapa consté
de 15 ejes viales con una extension de 133 km, a un costo de 8 mil
321 millones de pesos (a precios de 1979)'*. La vialidad de ia ciudad
representa poco mas de una cuarta parte del area urbana total.

C) Uno de los aspectos mas relevantes en el analisis de la situacion y
problematica del transporte se refiere al determinar la cantidad de
viajes que se realizan, asi como su distribucidn entre los modos de
transporte .

En 1972, los viajes totales diarios en la Ciudad de México sumaron 11.1
millones, de los cuales 10.7% se efectuaron en transporte privado y 89.3% en
publico. El transporte ptiblico més importante era el de los autobuses, constituido
por un sistema de 20 lineas de permisionarios mas la Ruta 100, el cual concentraba
la mitad de los viajes totales. En el metro se realizaban el 10.3% de los viajes y las
peseras participaban tan solo con el 3.3%.

Para 1983, los viajes totales al dia se incrementaron a 22.4 millones. El
crecimiento del consumo de vehiculos particulares en la década de los setenta se
manifesto en la distribucién modal de los viajes, ya que para este ario los privados
representaron 19.5%, contra 80.5% de los publicos. Las ampliaciones del metro y
la estatizacién del sistema de autobuses urbanos propiciaron importantes cambios
en su participacién: el primero movié al 29.1% de los viajes, mientras que el
segundo cayd a 26.0%. El metro se consolidé como el modo de transporte publico
por excelencia. El porcentaje de las peseras también se incrementd, pasando a
8.2%.

Finalmente, para 1989 los viajes totales diarios se estimaron en 26 millones.
Los efectos de la crisis y la puesta en marcha del programa “Hoy no circula”, se
manifestaron en una reduccion de los viagjes privados, 14.2%, y 85.8% de los
pUblicos. La participacion del metro y la Ruta 100 disminuyé en relacién a 1983 y
el sistema que cobro6 auge fue el de los taxis colectivos o peseras. Estos tres modos
publicos movilizaban practicamente la misma cantidad de pasajeros y concentra-
ban dos terceras partes de los desplazamientos totales.

135 El Goblerno mexicano. México: junio de 1979.

136 Islas, Victor. “El fransporte urbano y sus efectos ambientales’. En: Schteingart, Martha y D'Andrea, Luciano. Op. ¢il. pp.
109-113.
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Grafica 3.5

Viajes-persona-dia en la Ciudad de México, 1972-1989
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De los datos anteriores se destacan las siguientes conclusiones:

— Predomina el uso del transporte publico frente al privado, no obstante
que la planta vehicular del segundo representa mas del 80% de los
automotores de la ciudad.

—EI unico modo de transporte no motorizado, la bicicleta, tiene una
participacion minima (0.4% en 1983); los modos no contaminantes
(metro, trolebls, tranvia y bicicleta) apenas realizan una tercera parte
de los viajes.

— Existe una diversidad de modos de transporte, por lo que no hay un
predominio absoluto de alguno de ellos, pero los taxis colectivos han
observado el mayor desarrollo en cuanto a cobertura y viajes.

d) A pesar del gran tamafio de la Ciudad de México, la estructura en el
origen y destino de los viajes se caracteriza por su tendencia a la
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concentracion en torno al anillo central del area metropolitana. Segun
datos de 1983, en los distritos Zoécalo, Zona Rosa y Merced se
iniciaban o terminaban mas del 20% de los viajes totales de la ciudad
de México'’.

e) La practica de la planificacion urbana ha considerado en anos recien-
tes a la vialidad primaria y al transporte masivo. Los corredores
urbanos fundamentados en el metro para el Distrito Federal y el
esquema vial de la doble hache y sistemas de transporte troncal para
los municipios conurbados, son importantes evidencias de esta ocu-
pacién. El plan director del Distrito Federal designa un papel funda-
mental al transporte para la consolidacion de centros, subcentros y
corredores urbanos; en el caso de los municipios metropolitanos, una
de las primeras acciones de coordinacion conjunta se obtuvo preci-
samente a través de la creacidén de un consejo de transporte metro-
politano.

Existen complejas causas estructurales que determinan el divorcio entre la
planeacién del transporte y sus correlatos sectoriales. Sin lugar a dudas, se
lograrian niveles mucho mas elevados de eficacia utilizando enfoques globales y
planeacion efectivamente integral. Es recomendable iniciar los trabajos para la
construccién de lineas del metro que unan al anillo central con los municipios
conurbados, asi como estudios de factibilidad para diversificar los modos de
transporte y redes viales entre dichos municipios.

f) La region centro del pais cuenta con una buena red de vias terrestres
y modos de transporte que supera a la media nacional. La rapida
movilizacién de bienes y personas representa un elemento primordial
en las actividades de transportacién, lo cual provoca el uso intensivo
de la red de caminos en un radio de 200 km alrededor de la Ciudad
de México.

Debido a que la red de carreteras fue creciendo en forma radial a partir de
la Ciudad de México, en la actualidad es casi obligatorio el cruce por ella de toda
la carga y personas cuyo origen y destino esta fuera de ella. Adicionalmente, la
falta de acciones congruentes y coordinadas en relacion a la planeacién ha
propiciado falta de continuidad vial con los problemas subsecuentes en la fluidez
del transporte.

137 Departamento del Distrito Federal. Op. cit. p. 66.



La calidad del aire en la Ciudad de México est4 vinculada con los siguientes
elementos: a) volumen de combustibles consumidos; b) calidad y tipo de
combustibles; c) tipo, estado y operacion de los procesos industriales y de
combustion; d) tecnologias de control de emisiones; e) cubierta vegetal y
composicion de suelos; f) ubicacion y condiciones meteorologicas del valle

de México y g) interaccion entre los diferentes contaminantes'®.

El transpaorte contamina la atmasfera, litosfera e hidrosfera. Sin embargo, la
mayor atencién se centra en la contaminacion atmosférica por ser la mas notoria
y con los efectos mas palpables sobre la poblacion. El transporte genera 3.3
millones de contaminantes al afio, el 76.6% del total de emisiones de la metropoli,
y es el principal responsable de la emisién del mondxido de carbono, de los 6xidos
de nitrégeno y del ozono. La dispersion y transformacion de los contaminantes en
la atmésfera se ve favorecida —o limitada— por los efectos del clima, asi como por
las condiciones orograficas y de altitud del Valle de México.

Las acciones que se han instrumentado en la Ciudad de México para reducir
o controlar la contaminacion ambiental, se han centrado en medidas para el control
de emisiones. La primera de ellas ocurrio en 1970 cuando se concertaron acciones
entre el DDF, PEMEX y la Union de Permisionarios, que permitid la sustitucion de
autobuses con motor a gasolina por los llamados “delfines”, con motor a diesel.
Con la creacion en 1972 de la Subsecretaria de Mejoramiento del Ambiente, el
gobierno federal inici6 las actividades de prevencion y control de la contaminacion
en el Valle de México y se instauré la primera red de medicién de contaminantes
atmosféricos.

La primera medida que se tomd a gran escala para el control de emisiones
contaminantes del transporte, fue la verificacion obligatoria iniciada en 1989. A ella
se le anex6 el programa “Hoy no circula” y diversos mecanismos para el control de
las fuentes fijas. Los resultados indican una ligera reduccién de la emision de
contaminantes, pero también una gran vulnerabilidad del medio ambiente ante
situaciones poco favorables para la dispersion de contaminantes.

La preocupacion creciente de los problemas ambientales del Valle de
México originaron la formulacién del Programa Integral Contra la Contaminacion
Atmostérica de la ZMCM, presentado en octubre de 1990.

138 Ojeda Mestre, Ramon. "La contaminacion atmosférica en la ciudad de México”. En: Bassols, Angel (et al) Op. cit. p.
164.
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Aun cuando se han realizado esfuerzos significativos para revertir el dete-
rioro ambiental, la Primera Reunidn Interparlamentaria concluyod que los gobiernos
del DDF y Estado de México estan lejos de responder a la magnitud del problema.
Por ello, se propone redobiar esfuerzos, canalizar mayor cantidad de recursos
econémicos y fortalecer la coordinacion. También se recomienda realizar un
diagnostico y evaluacion de [as medidas adoptadas en el programa anticontami-
nante, asi como fortalecer la participacion de la sociedad civil en el disefio de
programas y camparias para recuperar el medio ambiente.

En vista que el transporte publico resulta la mejor opcion para el desplaza-
miento masivo de personas, es necesario que las politicas de transporte se
concentren en las medidas tendientes a evitar el congestionamiento, practicar
tecnologias anticontaminantes (que ya se disefan en el pais) y mejorar la coordi-
nacién de los transportes.



3.6

Finanzas publicas
y asignacion de recursos

Para cumplir con las funciones de tipo politico, econémico y social, el Estado
realiza una serie de actividades administrativas que le permitan obtener recur-
sos, organizarlos y aplicarlos eficientemente. La hacienda publica consiste en los
medios por los que el Estado se procuray utiliza los recursos monetarios necesarios
para la cobertura de los gastos. Las finanzas publicas se inscriben y forman parte
de la politica econdmica nacional y se han convertido en la piedra angular de la
estrategia de desarrollo.

La administracion de la hacienda publica reguiere cumplir con una serie de
leyes, convenios y mecanismos administrativos que regulan las relaciones fiscales
y financieras entre los gobiernos federal, estatal y municipal. Este conjunto de
ordenamientos constitucionales y legales de orden federal y estatal, y las regla-
mentaciones propias de cada municipio conforman el marco normativo de la
hacienda publica. Para el caso mexicano, existen las finanzas publicas federales,
estatales y municipales.
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Finanzas publicas federales

Las finanzas publicas del gobierno federal se dividen en ingresos publicos y gasto
publico. Los ingresos son la cantidad monetaria que el Estado percibe o se hace
llegar, mientras el gasto es dinero invertido 0 devengado para el cumplimiento de
las funciones propias del Estado. Los ingresos y gasto responden a lineamientos
de politica econémica y se norman juridicamente por el derecho financiero del pais.

Ingresos Federales:

Impuestos
Derechos
Productos
Aprovechamientos
Accesorios

aeON=

1. Los impuestos son cantidades monetarias que se perciben de las
personas fisicas 0 morales en su calidad de causantes. Estos impues-
tos se determinan segun las leyes impositivas de la Federacion. Los
impuestos representan el elemento central de los ingresos publicos,
de ahi que éstos se dividan en ingresos tributarios y no tributarios.

El desarrolio de los impuestos esta reglamentado por |a politica fiscal, la cual
junto con la monetaria establecen los elementos centrales de la macroeconomia y
politica econdmica nacional. La finalidad de la politica fiscal son motivos estricta-
mente financieros (contribucion al financiamiento del gasto publico), o no financie-
ros (redistribucién del ingreso).

Los impuestos que percibe la federacion se clasifican en cuatro tipos:

a) Impuestos directos. Son aquellos donde el contribuyente paga al fisco
en forma personal. Dichos impuestos se dividen en:

— Impuesto sobre la renta
— Impuesto a néminas

— Adquisicién de inmuebles
— Obtencién de permisos
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b) Impuestos indirectos. En este caso, el contribuyente resta los impues-
tos de sus ingresos cuando consume bienes o servicios cuyo precio
ya incluye al impuesto:

— Impuesto al valor agregado (IVA)
— Impuesto a las exportaciones e importaciones

c) Impuestos patrimoniales. Son producto de la posesidon de bienes y
capital fijo por parte de personas fisicas y morales:

— Autos nuevos

— Tenencia o uso de vehiculos
— Activos de la empresa

— Propiedad raiz

d) Impuestos especiales a la produccidn y servicios. Son cargas impo-
sitivas adicionales para determinados bienes como la venta de gaso-
lina, tabaco, alcohol, teléfonos, cerveza, sequros, aguas envasadas
y energia eléctrica. Se crearon en 1981 y se aplican de manera similar
at IVA.

En 1980, los ingresos tributarios ascendieron a 88 billones de pesos (a
precios constantes de 1991), mientras que para 1990 totalizaron 97 billones de
pesos. Tal aumento fue producto de la expansion recaudatoria de los impuestos
indirectos y especiales, propiciados por la apertura comercial y el ajuste a los
precios de las gasolinas y energia eléctrica. Por otro lado, los impuestos directos
y patrimoniales fueron menores en 1990 respecto a 1980, como consecuencia de
la disminucion en los ingresos reales de la poblacion y su menor capacidad
adquisitiva para comprar bienes de consumo duradero (automoviles y casas
habitacion). Para 1990, la captacidén de ingresos federales via impuestos repre-
sentd 10.6% del PIB. Asimismo, PEMEX contribuyd con el 10.8% de los impuestos
totales percibidos.
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Grafica 3.6

Impuestos federales, 1980 y 1990
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Fuente: Salinas de Gortari, Carlos, Tercer Informe de Goblerno, Anexo. México, 1991, pp. 147-149

2. Los derechos son contribuciones establecidas en la ley respectiva
por los servicios que presta el Estado —bienes plblicos y medios de
consumo colectivo— y por el uso y aprovechamiento de bienes de
dominio publico. Se trata de pagos por servicios que juridicamente
son inherentes al Estado y no de servicios de otra indole, pues estos
ultimos se contabilizan en el ramo de bienes y servicios ofrecidos por
los organismos y empresas paraestatales.

Los servicios sujetos al cobro de derechos son prestados por la administra-
cion publica federal, el poder judicial o el usufructo de bienes y recursos cuya
propiedad originaria es la Nacion.



Los derechos se dividen en servicios de funciones de derecho publico y uso
y aprovechamiento de bienes de dominio publico. En 1980, los derechos ascen-
dieron a 30.6 billones de pesos y en 1990, 33.8 billones (3.7% del PIB). La mayor
parte de los derechos se obtienen por el uso y aprovechamiento de bienes de
dominio publico, y PEMEX aportd en 1990 el 94.4% del total de contribuciones
obtenidas. En otras palabras, los derechos federales son un renglon donde PEMEX
adquiere una participacion muy elevada.

3. Los productos son contraprestaciones por los servicios que presta
el gobierno en sus funciones de derecho privado, asi como por el uso,
aprovechamiento y enajenacion de bienes del Estado bajo la deno-
minacion de dominio privado. Dichas aportaciones son reglamenta-
das por la Ley Federal de Productos.

Entre 1980 y 1990, los ingresos percibidos por concepto de productos
aumentaron significativamente: 1.9 contra 6.3 billones de pesos. Practicamente la
totalidad de los productos se derivan del uso, aprovechamiento y enajenacion de
bienes de dominio privado y para 1990 los productos totales representaban apenas
0.7% del PIB.

4. Los aprovechamientos son ingresos que el Estado percibe por
funciones de derecho publico no contabilizadas en el rubro de dere-
chos. Aqui se incluyen ingresos derivados de financiamientos, reza-
gos, recargos, reintegros a cuenta de impuestos, multas y otras
recuperaciones.

Durante la década de los ochenta, los aprovechamientos observaron el
crecimiento relativo mas acelerado, pasando de 1 a 6.7 billones de pesos entre
1980 vy 1990 respectivamente. Para este ultimo afio, significaron 0.7% del PIB.
Nueve décimas partes de los aprovechamientos se obtienen por rezagos, multas
y recargos.

5. A los ingresos anteriores se les afade un quinto denominado acce-
sorios, donde se incorporan recargos y Sanciones por Servicios o
bienes que no corresponden a funciones de derecho publico o uso
de dominio publico. Para 1990, los ingresos accesorios totalizaron
1.5 billones de pesos, equivalentes a 0.2% del PIB.
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Los ingresos anteriores se denominan ingresos presupuestales del
gobierno federal. Son presupuestales por estar normados por leyes
creadas para tales fines. En 1980, los ingresos presupuestales as-
cendieron a 122.2 billones de pesos, 15.3% del PIB; aumentando a
145.3 billones para 1990 y 15.8% del PIB.

En ia década de los ochenta, la evolucion de los ingresos presupuestales
estuvo intimamente ligada con la dinamica macroeconémica nacional. Por otro
lado, y no obstante la caida sustancial de los ingresos reales de la poblacion, el
ingreso per capita se mantuvo constante durante la década: 1.828 millones de
pesos en 1980 y en 1990, 1,789.

Gréafica 3.7

Ingresos presupuestales del gobierno federal, 1980 y 1990
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Fuente: Salinas de Gortari, Carlos, ibid, pp. 147-150.

El Estado obtiene también recursos de los bienes y servicios ofrecidos en
SuS organismos y empresas paraestatales. Los precios y tarifas de dichos bienes
y servicios se denominan precios publicos y son regulados por la Comision
Intersecretarial de Precios y Tarifas de los Bienes y Servicios de la Administracién
Publica Federal. La evolucién de precios publicos ha sido para el fortalecimiento
de las empresas y organismos, pero no para el saneamiento de las finanzas
publicas.



A partir de la administracion presidencial de 1982 y que continud con mayor
énfasis en 1988, uno de los objetivos centrales de la reordenacion econémica
consistio en el saneamiento de las finanzas publicas via su racionalizacion y menor
participacién en actividades productivas. De esta manera, el sector paraestatal de
la economia ha disminuido notablemente, quedando su participacion en sectores
estratégicos y prioritarios.

Los ingresos percibidos por precios y tarifas de bienes y servicios ofrecidos
por el Estado se mantuvieron en los mismos niveles: 85.6 billones de pesos en
1980 y 86.0 en 1990. Los montos anteriores indican que los ingresos por precios
y tarifas representaron 70.0% y 59.1% de los ingresos presupuestales en 1980 y
1990 respectivamente.

PEMEX es la empresa paraestatal mas importante del gobierno federal y 1a
mas grande del pais. En 1990, sus ingresos totalizaron 30.3 billones de pesos,
siendo la quinta firma petrolera mas grande del mundo y aportdé 30.9% de los
ingresos totales del Estado, producto de sus ventas, impuestos y derechos.
Grafica 3.8

Ingresos de organismos y empresas parestatales, 1990
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Los ingresos totales del gobierno federal fueron 207.8 billones de pesos en
1980 y 231.3 billones de pesos en 1990. Lo anterior indica una tasa de
crecimiento anual de 1.0%, similar a |a registrada por el P1B, pero por abajo
del 2.0% de la poblacional.

El gasto publico esta representado por el monto de dinero que el Estado
utiliza para sufragar las erogaciones que se originan en el cumplimiento de sus
funciones. El monto global que gasta el Estado se denomina gasto neto devengado
del sector publico presupuestario o presupuesto de egresos de la federacion. En
el mes de noviembre de cada afio, el secretario de hacienda comparece ante la
Camara de Diputados para exponer la Ley de Ingresos de la Federacion y el
presupuesto de egresos para el ejercicio inmediato posterior. Después de su
analisis, consulta y propuestas de modificaciones, el Congreso de la Unién los
aprueba.

En 1980, el gasto neto devengado sumd 252.8 billones de pesos, lo que
implico un déficit de 45 billones de pesos en las finanzas publicas federales,
equivalente a 5.6% del PIB. Dicho déficit se incrementé notablemente en 1981,
constituyendo uno de los factores internos que propiciaron la crisis econémica de
principios de la década. Las acciones encaminadas desde 1982 al logro del
saneamiento de las finanzas publicas han tenido éxito y para 1990, el gasto sumé
246.6 billones de pesos, con un déficit de 15.3 billones de pesos (1.7% del PIB).
En 1992 se obtuvo un superavit en las finanzas publicas de 0.8% del PIB, situacién
nunca antes registrada en la historia reciente del pais.

Para 1993, el proyecto de presupuesto de egresos asciende a 294 billones
de pesos corrientes (0 294 mil millones de nuevos pesos), representando un alza
nominal de 18% respecto al gjercicio de 1992. El presupuesto incluye incrementos
sustanciales a los recursos destinados al PRONASOL, desarrollo rural, regional,
salud y educacion. Para el resto de los sectores el presupuesto se mantendra
similar al de 1992, pues no se preven cambios sustanciales en sus montos

asignables'®.

El gasto neto devengado del sector publico tiene las siguientes divisiones:

1. Gasto primario y servicio de la deuda. El gasto primario correspon-
de al gasto neto total menos los intereses, comisiones y gasto de la
deuda publica. En 1980, el gasto primario representd 89.7% del total,

139 La Jornada. 12 de enero de 1993, pp. 26-27.



disminuyendo a 66.6% en 1990. Esto indica que para el Ultimo afo
en cuestion, de cada peso gastado, una tercera parte se desting al
servicio de la deuda puablica. Una de las piedras angulares en el
saneamiento de las finanzas publicas de la presente administracion
ha sido la renegociacion de la deuda externa, ocurrida en 1990.

La diferencia entre los ingresos totales y el gasto primario se denomina saldo
primario del gobierno federal. En 1980 era deficitario, mientras que en 1990 se
obtuvo un superavit por 67 billones de pesos.

2.

Gasto programable y no programable. El gasto programabie co-
rresponde a las erogaciones realizadas por los 6rganos de la admi-
nistracion publica federal —central, organismos y empresas—
mientras que el gasto no programable se conforma por las participa-
ciones a estados y municipios; estimulos fiscales; servicio de la deuda
y gastos diversos. La disminucién del gasto publico ha recaido
basicamente en el gasto programable, el cual cayd de 207.5 billones
en 1980, a 107.4 para 1990. El descenso del gasto programable ha
sido consecuencia de la contraccion de su demanda ocupacional y
el deterioro en los ingresos reales de la poblacion econémicamente
activa. El gasto no programable de 1990 llego a ser casi tan impor-
tante como el programable.

Las participaciones conforman una parte del gasto no programable del
gobierno federal y son recursos financieros que se transfieren a estados y
municipios como resultado de compartir la recaudacién de los impuestos
federales. El monto de las participaciones en 1980 fue 17.4 billones de
pesos, incrementandose a 24.7 para 1990 y equivalentes al 10% del gasto
neto devengado por el gobierno federal.

Dichas participaciones estan normadas por el Sistema Nacional de Coordi-
nacién Fiscal y la Ley de Coordinacién Fiscal. Los estados de Jalisco, México y
Nuevo Ledn no estan adheridos al sistema nacional, por lo que solo reciben
recursos del fondo general de participaciones.
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Divisiones del Gasto Programable:
— Por clasificacion de Dependencias
— Por clasificacion Administrativa
— Por clasificacion Sectorial

El gasto por clasificacion de dependencias se divide entre el ejercido en las
dependencias de la administracion publica central y los organismos y empresas
paraestatales. El recorte presupuestario ha sido mas importante en las depend-
encias centrales respecto al sector paraestatal.

El gasto programable por clasificacion administrativa se divide en poder
Ejecutivo, Legislativo y Judicial. Las erogaciones de los poderes legislativo y judicial
son poco significativas, siendo de 775 mil millones de pesos en 1980. Lo anterior
indica que el Poder Ejecutivo ejercio 56.1% del gasto neto devengado del gobierno
federal.

Finalmente, el gasto programable por clasificacion sectorial se puede dividir
en cinco rubros: a) desarrollo rural y pesca; b) condiciones generales de la
circulacién {comunicaciones y transportes); ¢) medios de produccion socializados
(abasto, turismo, energéticos e industria);, d)} desarrollo social (educacion, salud,
desarrollo urbano, desarrollo regional y laboral) y e) funciones inherentes del
Estado {(administracidn, justicia y seguridad).

Los incisos 1, 2 y 3 constituyen condiciones generales de [a produccion bajo
el significado de capital fijo socializado, mientras que el 4 se denomina medios de
consumo colectivos o condiciones para la reproduccion de la fuerza de trabajo.

Tradicionalmente, el Estado ha destinado la mayor parte de su gasto
programable en el sector de medios de produccion socializados, representando
para 1990 el 43.1%. El segundo sector ha sido desarrollo social, acaparando 31%
y 37.6% del gasto programable en 1980 y 1990 respectivamente. En términos
relativos, este sector registré el mayor avance participativo durante ios ochenta.

El énfasis del gobierno federal en la administracién 1976-1982 en el desa-
rrollo urbano sobre el regional, se manifiesta en sus participaciones en el gasto
programable. Para 1980, al desarrollo urbano se asigné 3.1% contra 2.3% del
regional. Dicha tendencia cambia en las administraciones subsiguientes y para
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1990 el desarrolio regional (incluido los fondos al PRONASOL) consiguié 2.4% del
gasto programable contra 1% del desarrollo urbano.
Grafica 3.9

Gasto programable por clasificacion sectorial, 1980 y 1990

450 PILLONES DE PESOS DE 1991
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Fuente: Salinas de Gortari, Carlos, ibid, p. 157.

Finanzas estatales

Para el cumplimiento de sus funciones, los gobiernos estatales disponen de
recursos propios mas transferencias del gobierno federal. La Ley de Ingresos es
la base juridica que tiene el Poder Ejecutivo estatal para recaudar Ingresos. Dicha
ley se acompanfa del presupuesto de egresos correspondiente. La Ley de Ingresos
y el presupuesto de egresos estatal se presenta ante la legislatura del estado en
el mes de diciembre y una vez aprobada por el Congreso Local, se publica en el
diario 0 gaceta del gobierno.
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Los ingresos estatales se pueden dividir de tres maneras: a) ingresos
corrientes e ingresos de capital; b) ingresos tributarios e ingresos no
tributarios y c) ingresos ordinarios e ingresos extraordinarios.

Los ingresos ordinarios se dividen en directos -0 propios- e indirectos. En el
primer caso aparecen los impuestos, derechos, productos, aprovechamientos y
aportaciones de mejoras; los ingresos indirectos se conforman por las participacio-
nes. A su vegz, los ingresos extraordinarios son producto de transferencias federales
en forma de subsidios, donaciones y créditos.

Con base en la legisiacion fiscal existente en el pais; a la Ley de Coordina-
cion Fiscal y los convenios en materia de fiscalizacion, los ingresos a que tienen
derecho de recaudar todas las entidades federativas son los siguientes:

Impuestos

Sobre erogaciones por remuneraciones al trabajo personal
Sobre tenencia o uso de vehiculos
Los causados en ejercicios fiscales anteriores

Derechos

Registro publico de la propiedad
Trabajo y prevision social
Educacién publica

Desarrollo urbano y vivienda
Gobernacién

Salud

Seguridad publica y transito
Procuraduria general de justicia
Registro civil

Contraloria

Comunicaciones y transportes
Ecologia

Productos

Venta de muebles e inmuebles propiedad del gobierno estatal
Arrendamientos
Utilidades por acciones de empresas



Recuperacion de inversiones
Teléfonos y telefonia estatal
Periddico oficial

Establecimientos penales
Fideicomisos

Empresas del gobierno del estado

Aprovechamientos

Reintegros por responsabilidad civil
Donativos

Indemnizaciones

Recargos

Multas

Subsidios

Aportaciones
Cooperacion para obras publicas

Adicionalmente, en la ley de ingresos y con base a la ley de deuda publica,
el Ejecutivo estatal propone el endeudamiento maximo para el ejercicio siguiente.
Dichos recursos constituyen los ingresos extraordinarios.

Los ingresos indirectos de los estados de la Republica se conforman por las
participaciones o transferencias de recursos financieros. Dichas participaciones
estan reguladas por la Ley de Coordinacion Fiscal. Hasta 1990, las participaciones
se integraban por el fondo general de participaciones, el Fondo Financiero Com-
plementario de Participaciones y el Fondo de Fomento Municipal.

En 1990 se modificé la ley de coordinacion fiscal y a partir de 1991,
cambiaron las reglas para la transferencia de recursos. Ahora el monto total de
participaciones se otorga a partir del Fondo General de Participaciones y el Fondo
de Fomento Municipal.

El Fondo General de Participaciones se integra con el 18.51% de la
recaudacion federal participable que obtenga la Federacion en un ejercicio. La
recaudacion federal participable es la obtenida por todos sus impuestos, asi como
por los derechos sobre hidrocarburos y mineria, disminuidos con el total de las
devoluciones por los mismos conceptos. No se incluyen los impuestos adicionales
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del 3% sobre el impuesto general de exportacion de petrdleo crudo, gas natural y
sus derivados y el 2% de las demas exportaciones. Tampoco los derechos
adicionales sobre hidrocarburos y el impuesto sobre tenencia o uso de vehiculos
de aquellas entidades que han celebrado convenios de colaboracion administrativa
en este impuesto.

La distribucion del fondo general de participaciones entre las 32 entidades
federativas del pais se realiza de acuerdo a tres criterios: a) poblacién; b) asigna-
bles y c) inverso. Los porcentajes a utilizar entre 1991 y 1994 son los siguientes:

Criterios 1991 1992 1993 1994
Poblacién 18.05 27.10 36.15 4517
Asignable 72.29 63.24 54.19 4517
Inversos 9.66 9.66 9.66 9.66

El criterio de poblacion es de acuerdo a la participacion demografica de cada
entidad federativa en el total nacional, seguin ios datos del Censo de Poblacion de
1990. Como se observa, existira una mejora hacia las entidades mas populosas
de la Republica, como el Estado de México, Distrito Federal, Veracruz y Puebla.

El criterio de asignables esta en funcién de la participacion de cada entidad
federativa en |la recaudacion de impuestos sobre autos nuevos, tenencia e impues-
tos especiales sobre produccion y servicios. Su tendencia regresiva implica salvar
los problemas anteriores de beneficiar a las entidades mas ricas.

Finalmente, el criterio inverso persigue una redistribucidon méas equitativa al
otorgar dicha proporcidon del fondo en razén inversa a la obtencién de los dos
criterios anteriores.

l.a Ley de Coordinacion Fiscal establece que de las participaciones totales
obtenidas por cada entidad federativa, se deben destinar por lo menos un
20% a los municipios.

El Fondo de Fomento Municipal se integrdé en 1991 con el 0.42% de la
recaudacién federal participable y a partir de 1992 con el 0.57%. Del monto global
de dicho fondo, 30% se distribuye a todas las entidades federativas por partes
iguales y el 70% entre las entidades coordinadas en derechos (para 1992, sélo los



estados de Jalisco y Nuevo Ledn no lo estaban). La Ley obliga a trasladar el 100%
de los recursos obtenidos por dicho fondo a los municipios. Las entidades federa-
tivas distribuyen a los municipios segun las participaciones de éstos en las
recaudaciones de impuesto predial y derechos por el servicio de agua potable.

A partir de 1980, se ha observado que una buena parte de los ingresos de
los gobiernos estatales provienen de participaciones, extraordinarios y deuda
publica.

En 1988, los ingresos totales de los estados de la Republica sumaron 27.1
billones de pesos, de los cuales 10.7% fueron ingresos propios; 61.0% por concepto
de participaciones; 6.0% por deuda publica y 22.3% por cuenta de terceros. Se
observa también el gran desequilibrio entre los ingresos de la Federacion y lo
recaudado por los gobiernos estatales, ya que por cada peso obtenido en las
entidades federativas, la federacion capto 8.

Los ingresos de los estados de la region centro en 1988 totalizaron 4.2
billones de pesos, que representaban 15.6% de las 31 entidades federativas. Al
ser su participacion demogréafica superior —24.4%— se concluye que los ingresos
per céapita de Hidalgo, México, Morelos, Puebla y Tlaxcala estan por abajo de los
estandares nacionales.

En términos de ingresos por habitante, el estado de Tlaxcala obtuvo en 1988
el valor mas elevado (432 mil pesos), seguido por el Estado de México y Morelos
y mas abajo Hidalgo y Puebia, con tan sélo 203 mil pesos por habitante. El caso
de Tlaxcala es relevante, pero la situacién en Hidalgo y Puebla es consecuente
con su nivel de desarrollo alcanzado.

L.os estados de la region centro obtienen mayor proporciéon de ingresos
propios y participaciones federales en relacion a las finanzas globales estatales.
Para el mismo afo de 1988, de los 4.2 billones de pesos, 16.1% fueron recursos
propios; 61.4% participaciones; 6.3% deuda publica y 16.2% por cuenta de terce-
ros.

El presupuesto de egresos estatal es un conjunto de documentos conte-
nidos en un decreto que presenta los gastos necesarios para cubrir los programas
y actividades oficiales. El presupuesto de egresos se divide generalmente en siete
rubros:
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b)

d)

f

a)

Poder Legislativo. Corresponde a las erogaciones realizadas para
sueldos, salarios, honorarios, materiales, equipos, muebles y demas
que son utilizados por los congresos locales. En el presupuesto de
egresos preparado a finales de afo se anota el monto total corres-
pondiente y el propio congreso iocal se encarga de su administracion
y destino.

Poder Judicial. Apartado equivalente al anterior.

Poder Ejecutivo. Son los gastos realizados por la administracion
publica estatal para el logro de sus funciones. En el presupuesto de
egresos se detalla el desglose presupuestario por dependencias y
programas de cada secretaria. La secretaria de finanzas es la encar-
gada de administrar los recursos de todas las dependencias del
ejecutivo.

Participaciones a municipios. Dicho presupuesto debe ser acorde a
los contenidos de la Ley de Coordinacién Fiscal. El secretario de
finanzas se encarga de coordinar las acciones para determinar los
montos equivalentes a cada municipio, los cuales son representados
por el presidente municipal, el tesorero o los sindicos.

Obras Publicas. Es el gasto que el gobierno estatal destina para la
construccion de las condiciones generales para la produccién. Dichas
obras deben estar especificadas segin proyectos y programas, y
justificadas por el plan estatal de desarrollo.

Organismos auxiliares y fideicomisos. Son aquellos de caracter sec-
torizado o descentralizado que dependen del Ejecutivo estatal o que
contienen un control legislativo. El ejercicio del presupuesto es regla-
mentado por la Secretaria de finanzas. En este rubro se incluyen
también las inversiones financieras.

Amortizacion de deuda publica. Contraida por el gobierno estatal ante
el gobierno federal, instituciones de crédito o agentes privados.

Para el caso de los estados de la region centro, en 1988 de los egresos
totales, 40.2% los destinaron a gastos administrativos de los poderes Ejecutivo,
Legislativo y Judicial; el segundo gran monto lo obtuvo obras plblicas con 30.9%
y las participaciones aparecieron hasta el tercer lugar, con 13.8%. Dentro de los



gastos del poder Ejecutivo se destacan los de las secretarias de Educacion,
Gobierno, Administracion y Finanzas.

Las relaciones intergubernamentales tienen el propédsito de buscar el forta-
lecimiento fiscal y financiero de los gobiernos estatal y municipal, a fin de contra-
restar las desigualdades regionales producto de las leyes del mercado y las
ventajas comparativas a la localizacion de actividades econdmicas derivadas del
patron de desarrollo econdmico. Dichas relaciones se dan a partir de las transfe-
rencias.

Las transferencias son recursos fiscales y financieros del gobierno federal
que reciben los estados y municipios en forma separada y adicional a sus ingresos
ordinarios. Ademas de las participaciones, las transferencias se dividen en cuatro:

1) Convenios de desarrollo social. Permiten financiar necesidades prio-
ritarias; avanzar en el proceso de descentralizacion y contribuir al
desarroilo estatal y municipal. Estos tienen su origen en los Conve-
nios Unicos Coordinados creados a finales de 1976, restructurandose
en 1983 por la razon de incorporarlos como mecanismos de desarro-
Hlo regional, y en 1992 para concretar en ellos las tareas del PRONA-
SOL.

El Convenio de Desarrollo Social incluye transferencia de recursos segun
cinco programas: a) programa de desarrollo regional (PRODES); b) programas
regionales de empleo; ¢) programas de coordinacion especial (PROSEC); d)
programas integrales de desarrolio rural (PIDER) y e) PRONASOL.

A partir de 1988, los Convenios de Desarrollo Social (antes Unicos de
Desarrollo) se consolidaron como elemento central de la planeacion regio-
nal y descentralizacion territorial, ademas sirvieron para apoyar la supervi-
sién del PRONASOL, tarea encomendada ahora a la SEDESOL.

Los Convenios de Desarrollo Social son elaborados por los Comités de
Planeacién para el Desarrolio Estatal (COPLADES). Se firman con el Ejecutivo
federal en el primer trimestre de cada afio y son publicados en el Diario Oficial de
la Federacion entre los meses de noviembre y diciembre.

2) Inversion publica federal. Son erogaciones del gobiemo federal,
organismos descentralizados y empresas paraestatales destinadas
a la construccion de capital fijo, ya sea productivo o social.
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La inversién publica federal se desglosa por clasificacion sectorial adminis-
trativa (0 secretarias de Estado); por entidades federativas y por administracién
publica central (capital fijo social) y organismos descentralizados y empresas
paraestatales (capital productivo).

3) Subsidios. Son erogaciones que permiten financiar actividades que
no forman parte de las funciones ordinarias de estados y municipios.
Estos constituyen ingresos extraordinarios para cubrir desequilibrios
o pérdidas de operacién. Se utilizan también para capacitacion de
autoridades locales o para la prestacion de un bien o servicio por
abajo de su costo.

4) Créditos. Son ingresos extraordinarios que los gobiernos estatal y
municipal obtienen a partir de préstamos para el cumplimiento de sus
funciones.

Dichos créditos se obtienen basicamente de BANOBRAS, el cual fue creado
en 1933 como instrumento financiero para impulsar la dotacion de servicios
publicos urbanos. En la actualidad, sus funciones son de banca mdiltiple; interme-
diacion financiera; asesoria técnica; organizacion de empresas paramunicipales y
evaluacion de proyectos sociales.

Para lo anterior, BANOBRAS tiene tres fideicomisos de apoyo: Fondo
Fiduciario Federal de Fomento Municipal (FOMUN); Fondo de Inversiones Finan-
cieras para Agua Potable y Alcantarillado (FIFAPA) y Fondo Nacional de Habita-
ciones Populares (FONHAPO).

Durante la década de los ochenta, la distribucion porcentual de las transfe-
rencias federales a los estados quedd de la siguiente manera:

Inversién publica federal 61.9%
Participaciones 25.2
Créditos 6.8
Convenios Unicos de Desarrollo 4.3
Subsidios 1.8

Las finanzas publicas estatales han presentado los siguientes problemas:
a) disparidad entre riqueza producida e ingresos estatales derivados; b) desarrollo
desequilibrado y ¢) diferencias notables entre impuestos federales y estatales.
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Finanzas publicas del Distrito Federal

El marco juridico de {as finanzas publicas del Distrito Federal es diferente al de los
estados de la Republica. La diferencia basica estriba en que el Distrito Federal es
una dependencia de la administracion publica federal y que tiene la facultad de
obtener y administrar recursos financieros. Le corresponde al DDF la elaboracién
de su Ley de ingresos y presupuesto de egresos y el regente capitalino comparece
ante la Camara de Diputados, la cual analiza las propuestas y las aprueba.

La politica fiscal y financiera del Distrito Federal se caracteriza por ocho

elementos:

a)

Una amplia, constante y cada vez mayor participacién de los repre-
sentantes populares, diputados y asambleistas en las decisiones de
materia financiera y fiscal del DDF. La Ley de ingresos y el presu-
puesto de egresos del Distrito Federal debe obtener tanto las apro-
baciones formales del Congreso de la Unién, como aceptar las
propuestas y evaluaciones de la Asamblea de Representantes del
Distrito Federal. No hay duplicacion de funciones, simplemente es
complementariedad, pero también mayor complejidad respecto a lo
ocurrido con las finanzas estatales.

El Distrito Federal debe sortear la dualidad entre atencién especial a
las mayorias en las formulacidn de los presupuestos y eficiencia en
el uso de los recursos. Lo anterior se ha consolidado ante la caida
en ios ingresos reales del DDF y el reclamo de un buen numero de
agentes sociales para las reformas politicas del Distrito Federal. En
1980, los ingresos totales del DDF ascendieron a 12.2 billones de
pesos, mientras que para 1988 cayeron a 7.5, para aumentar a 12.9
billones en 1992.

La administracion de los recursos financieros se encuentra inmersa
en un cumulo de controles y normas establecidas por el gobierno
federal y el propio DDF. Entre las primeras destacan las Secretarias
de Hacienda y de la Contraloria General de la Federacion, mientras
que a las internas se anexan el conglomerado de normas en materia
fiscal y financiera tanto del ambito federal como local.
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d)

f)

a)

h)

Un cuarto elemento es la jerarquizacién de los programas. El presu-
puesto de egresos se integra por un nutrido paquete de programas y
actividades que intenta dar respuesta a las necesidades sociales de
la poblacién. En los ultimos anos, el sector que ha merecido mayor
atencién financiera es el transporte, tanto por las obras de ampliacion
del sistema de transporte colectivo metro, como por la modernizacién
de las unidades de Ruta 100.

Dentro del presupuesto de actividades, el DDF ha dado prioridad a
los programas de inversion en condiciones generales para la produc-
cién, sobre los programas de gasto corriente. Desde hace mas de
diez afos, el gobierno capitalino invierte en obras publicas entre el
40 y 50% de su presupuesto de egresos, porcentaje muy elevado en
relacién a las demas entidades federativas del pais. El gasto de
inversidn se ha canalizado en buena medida para obras viales.

La politica tributaria del Distrito Federal debera basarse en una
ampliacion en el numero de contribuyentes y no en la elevacion de
las tarifas o niveles de las mismas, practica registrada durante la
primera mitad de la pasada década. De los ingresos totales percibidos
por el Distrito Federal en 1988, 34.1% provenian de recursos propios.
Dicho porcentaje estd muy por arriba del 10.7% registrado en las
entidades federativas. Al igual que en otros niveles de gobiemo, los
ingresos propios del Distrito Federal se componen por impuestos,
derechos, productos y aprovechamientos.

Se ha procurado que los derechos correspondientes por la contra-
prestacion de servicios de derecho publico y el uso y aprovechamien-
to de bienes de dominio privado, guarden un doble equilibrio: por un
lado, en la homologacion entre la tarifa y el costo real del bien o
servicio; por otro lado, entre ia tarifa y los ingresos del contribuyente.
Se habla constantemente de los enormes subsidios que otorga el
gobierno capitalino en la prestacion de sus servicios publicos. Sin
embargo, tal practica esta en decadencia. Por ejemplo, en 1988, los
derechos captados representaron 5.1% de los ingresos totales, cuan-
do el porcentaje por el mismo concepto de los gobiernos estatales
fue 3.3% y 7.5% en el caso de los municipales.

El Distrito Federal es cada vez mas autosuficiente en su operacién
fiscal. En 1988, el porcentaje de las participaciones respecto a sus
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ingresos totales fue de 64.7%, cantidad similar al de los gobiernos
estatales. Asimismo, su deuda en ese ano significo apenas 1.3% de
sus ingresos totales, permaneciendo en 1.6% en 1992. Tradicional-
mente se ha dicho que el resto de la Republica subsidia al Distrito
Federal. Sin embargo, lo anterior no es correcto, al menos al nivel de
ingresos via participaciones y subsidios. El subsidio relativo ha sido
a partir de las asignaciones en inversion publica federal.

Finanzas publicas municipales

La hacienda municipai, en su enfoque administrativo, cuenta con diversas funcio-
nes que tienen que ver directamente con los sistemas legal, fiscal, de regulacién y
punitivo. La hacienda municipal tiene cuatro funciones basicas':

—Funciones normativas: programacion y presupuestacion; comple-
mentacion tegal; organizacion y desarrollo de métodos de trabajo.

— Funciones operativas: captacion de recursos; ejercicio del gasto y
administracion del patrimonio.

— Funciones de apoyo: sistema de informacion hacendaria; contabilidad
y cuenta publica.

—Funciones directivas: coordinacion; direccién; evaluacion; supervi-
sion y control.

Estas funciones conforman la columna vertebral del quehacer hacendario
municipal, las cuales se entremezclan con las facultades otorgadas al ayuntamiento
para el gobierno y administracion y una serie de relaciones intergubernamentales.

La administracion de la hacienda publica municipal debe cumplir con una
serie de leyes, convenios y mecanismos administrativos que regulan las relaciones
fiscales y financieras entre los gobiernos federal, estatal y municipal. Este conjunto
de ordenamientos constitucionales y legales de orden federal y estatal, y las
reglamentaciones propias de cada municipio, conforman el marco normativo de la
hacienda municipal.

140 Institute Nacional de Administracion Publica y SEDESOL. Op. cit. pp.43-48.
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E! articulo 115 constitucional menciona que los municipios disponen de la
libertad para manejar su hacienda publica. De esta manera, el presidente municipal
y el tesorero elaboran a finales de ario la Ley de ingresos municipal. Tal documento
es revisado y aprobado por el congreso local. Dicho congreso se encarga también
de la revision periddica del presupuesto de egresos, actividad delegada a un érgano
técnico denominado contaduria mayor de hacienda o contaduria de glosa.

los ingresos municipales son los recursos financieros que recibe el muni-
cipio a través de su tesoreria, por el cobro de los conceptos establecidos
en la Ley de ingresos vigente, asi como de los derivados por convenios,
decretos y reglamentos especiales.

Los ingresos municipales se dividen en ordinarios y extraordinarios. Los
primeros son los que se reciben en forma constante y regular, mientras que los
segundos se obtienen eventualmente y cuando es necesario buscar recursos
adicionales para satisfacer necesidades imprevistas. Los principales conceptos por
los que el municipio recibe ingresos ordinarios son:

Impuestos: son prestaciones en dinero o especie que fija la Ley con caracter
general y obligatoria a las personas fisicas y morales. Los mas importantes son:
predial, traslado de dominio, anuncios en via publica, sobre tenencia o uso de
vehiculos, juegos permitidos, espectaculos y ferias, uso de agua de pozos artesia-
nos y los no cobrados con anterioridad.

Derechos: son contraprestaciones establecidas por el poder publico, con-
forme a la ley, en pago por los servicios publicos que presta el municipio. Se
incluyen las contribuciones por agua potable y drenaje, registro civil, obras publicas,
rastros, mercados, panteones, estacionamientos, licencias y aportaciones a la
seguridad social.

Productos: representan ingresos por actividades que no corresponden a
sus funciones propias de derecho publico o por la explotacion de sus bienes
patrimoniales. Son ejemplos la venta o arrendamientos de bienes propiedad del
ayuntamiento, bosques municipales, utilidades por inversiones e ingresos de las
empresas paramunicipales.

Aprovechamientos: aqui se clasifican los recargos, multas, reintegros,
indemnizaciones por danos, gastos actuariales y otros no considerados en los tres
ingresos anteriores.



Participaciones: son los porcentajes de la recaudacion federal participable
gue la Ley de Coordinacion Fiscal y las leyes estatales conceden a las administra-
ciones municipales.

Los ingresos municipales ordinarios pueden clasificarse segun el control que
el municipio tenga sobre sus fuentes. Asi, los ingresos propios incluyen los
conceptos de impuestos, derechos, productos y aprovechamientos. Dichos ingre-
sos reflejan en cierta medida la capacidad propia de los ayuntamientos para
generar los recursos que requiere para financiar sus actividades, o bien, su
dependencia respecto a las participaciones.

Uno de los propdsitos centrales de las reformas constitucionales de 1983,
consistid en el fortalecimiento municipal, tanto de su forma y estructura de gobierno,
como en los aspectos financieros. En 1980, los ingresos brutos de todos los
ayuntamientos del pais sumaron 4.9 billones de pesos, elevandose a 6.9 para 1984
o un incremento porcentual de 40.8%. Tal crecimiento relativo fue superior al
registrado en las finanzas estatales. En 1988, las finanzas totales sufrieron una
contraccion, ubicando su monto en 6.1 billones de pesos.

La reforma administrativa perseguia la consolidacion de los ingresos pro-
pios. Sin embargo, lo anterior no ocurrié pues en 1980 tales ingresos aportaron un
poco mas de la mitad de los totales municipales, disminuyendo a 30.5% en 1984.
Por lo tanto, el crecimiento de las finanzas publicas municipales se dio a costa del
aumento en el monto asignable via participaciones: 30.2% en 1980; 59.1% en 1984
y para 1988, 58.1%.

El peso de los ingresos autonomos y participaciones se mantuvo constante
hasta 1988, y a partir de ese momento, el porcentaje de las participaciones ha
disminuido entre cuatro y cinco puntos. Los estados de la regién centro han
concentrado la misma cantidad de ingresos municipales durante mas de 10 afios,
y del orden del 20%.

Los municipios mexiquenses conurbados al Distrito Federal concentran una
proporcion superior, pero marginal, de ingresos respecto a su participacion demo-
grafica estatal. Para 1988, los 17 municipios metropolitanos participaban con 69.5%
de los ingresos municipales del Estado de México, mientras su poblacion repre-
sentaba 64.7%. Lo anterior indica que e/ gobierno del Estado de Meéxico no ha
privilegiado la asignacion de participaciones hacia el conjunto de estos ayuntamien-
tos.
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Pero al interior de ellos, si existen cambios en la asignacién de recursos.
Entre 1980 y 1988, los municipios de Atizapan de Zaragoza, Coacalco, Chalco,
Chimalhuacan, Ecatepec, Huixquilucan, Ixtapaluca, Nezahualcoyotl, Tultitlan y
Cuautitlan lzcalli registraron un aumento significativo en sus ingresos reales;
Cuautitlan, Chicoloapan, Nicolas Romero, La Paz y Tecamac lo mantuvieron
constante, y finalmente Naucalpan y Tlalnepantla vieron importantes mermas de
SUS recursos.

A los ingresos ordinarios se le suman los extraordinarios para conformar los
totales municipales. Los ingresos extraordinarios se componen por aportaciones
para mejoras, créditos y recursos del PRONASOL. No todos los municipios hacen
uso de su capacidad para obtener este tipo de recursos y generalmente repre-
sentan entre 5y 15% de los ingresos totales. Dentro de los municipios conurbados,
los que mas han utilizado su facultad para obtener empréstitos han sido Chimal-
huacéan, Ecatepec, Ixtapaluca, Naucalpan y Nezahualcéyotl.

El gasto publico municipal es el conjunto de recursos financieros que
destina el gobierno municipal para el cumplimiento de sus funciones. Al igual que
en las finanzas publicas estatales, e! gasto ejercido por los municipios sigue una
evolucién y distribucién practicamente igual a la de los ingresos respectivos. El
gasto publico se divide en gasto corriente y gasto de inversion.

El gasto corriente se destina a cubrir el costo directo de la administracion
publica municipal: servicios personales, compra de recursos materiales y servicios
generales de apoyo. Dicho gasto es un estimador del precio de administracién de
los ayuntamientos. Generalmente, los municipios destinan entre 50 y 60% de su
gasto total para este rubro, sobresaliendo el caso de los municipios de Tlaxcala y
los conurbados del Estado de México, donde representa mas de dos terceras
partes. El caso de los municipios metropolitanos se explica por la existencia de
organismos técnicos encargados de la administracién del desarrollo urbano y
aspectos sectoriales de la conurbacion.

El gasto de inversion representa las erogaciones destinadas a obras publi-
cas, construcciones directas e inversiones financieras. La caracterizacion del gasto
en inversion aporta elementos para evaluar la capacidad de promover condiciones
generales para la produccion por parte de los ayuntamientos y la relativa depend-
encia que puedan tener de las aportaciones que reciben del gobierno estatal para
satisfacer sus necesidades.



A nivel nacional, los ayuntamientos destinan aproximadamente una cuarta
parte de su gasto total para inversiones. Dentro de la region centro, los municipios
de Morelos destinan mas del 40%; Hidalgo, México y Puebla entre 30 y 40% y
Tiaxcala, menos del 20%.

El ritmo de inversion de los municipios metropolitanos se ha incrementado
en los dltimos anos. Sin embargo, se observa una relacion estrecha entre los
periodos gubernamentales que dura la administracion municipal. Al inicio de la
gestion, el gasto corriente es mayor y tiende a disminuir conforme se consolida la
administracién.

Las diferencias existentes entre las proporciones del gasto corriente y de
inversion entre fos municipios metropolitanos se puede interpretar como mayores
cargas burocraticas para el manejo de los servicios publicos. Es importante
destacar que la dinamica de crecimiento demografico de los que integran el tercer
anillo de la ZMCM, puede redundar en problemas administrativos y carencia de
recursos para sufragar los costos de obra publica.

Ademas de los ingresos ordinarios y extraordinarios, los municipios reciben
recursos a través de los convenios de desarrollo estatal, los convenios de desarrollo
social y los programas de inversion publica estatal. Dichos recursos se utilizan para
complementar las acciones en materia de inversion en servicios publicos, comuni-
caciones y transportes. En los Gltimos afios, las aportaciones de estos programas
han decrecido.

Se espera que a futuro los ayuntamientos obtengan incrementos
sustanciales de sus ingresos publicos en razén de las politicas que
se han adoptado en materia de recaudacion del predial y del cobro
de derechos y tarifas. Asimismo, y como resultado de [as politicas
de fortalecimiento municipal, se tendera a disminuir el gasto corrien-
te para favorecer la inversion, lo que traerad como consecuencia un
mejoramiento en la calidad de vida de la poblacion.
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