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En México, como en otros paises de América Latina, para solo referirnos
al subdesarrollo de la region, d intenso y desequilibrado crecimiento ur-
bano se ha convertido, en las Gltimas décadas, en una preocupacién prio-
ritaria de gobiernos y de medios técnicor y académicos.

Como es conocido, dicho fenémeno se halla intimamente asociado a
las modalidades del proceso de acumirlacién de capital dependiente, ya
que es éste el que, en Gltima instancia, determina el uso del espacio na-
cional, los procesos interurbanos, las relaciones entre el campo y la ciu-
dad y, en suma, las modalidades del desarrollo regional. A la vez que al
interior de las ciudades influye en la peculiar configuracion de éstas v,
en general, en la trama y el proceso de clases sociales que inciden sobre
su estructura fisica y socioecondémica, incluyendo el papel del Estado a
respecto.

Como se desprende de lo antes dicho, se trata de cuestiones sumamen-
te complejas, por lo cual sz examen puede ser abordado desde mdltiples
perspectivas y en diversos niveles de analisis. Por ejemplo, conjuntamente
en cuanto al desenvolvimiento territorial del sistema de ciudades y de
sus relaciones con el proceso de desarrollo regional, o desde el angulo de
los problemas intraurbanos o internos a las propias ciudades o de cier-
tos tipos de ellas, o en particular desde una de dichas perspectivas en
concreto. En unos y otros casos, dada la multiplicidad de factores con-
currentes tanto de caracter estructural como superestructural, bien sea
insistiendo en los primeros, a través del andlisis directo del proceso de
acumulacién de capital y de la composicién Yy lucha de clases sociales, o
con énfasis en los aspectos superestructurales considerando entre otros
casos, principalmente las consecuencias del proceso de urbanizacion toma-
dos como datos y con respecto a sus efectos sobre la calidad de la vida
y para la administracién y funcionamiento de la ciudad, etcétera.
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Asi, en atencion a la vastedad y complejidad del tema, resulta perti-
nente dejar acotado desde € principio, que este estudio se ocupa prin-
cipalmente de problemas intraurbanos en € Distrito Federal en € marco
de la Zona Metropolitana de la Ciudad de México (ZMCM). Y dllo,
desde un enfoque basicamente descriptivo y de politica préactica, lo cual
implica, gue sin defecto de tener como referencias algunos elementos es-
tructurales, no tiene la ambicion de analizar e fenémeno desde la Opti-
ca del proceso de acumulacién de capital, SN0 #nicamente examinar al-
gunas de sus consecuencias a interior de la metrdpoli ¥ sobre su entorno
inmediato, insistiendo especialmente en ciertos aspectos superestructura-
les sobre los cuales es posible incidir a través de la planeacién urbana en
un pais como € nuestro. Es decir, de un pais perteneciente al capitalismo
del subdesarrollo.

Desde esta perspectiva, indudablemente limitada por nuestras dispo-
nibilidades de tiempo, informaciones y recursos, € propdsito de este tra-
bajo es ofrecer, por un lado, el examen de algunos de los problemas ba-
sicos de la metrdpoli, y por € otro, considerar los avances en materia de
planeacién urbana en nuestro pais con referencia especial, aunque no
exclusiva, a Plan de Desarrollo Urbano del Distrito Federal, entidad que
como es conocido, constituye la mayor proporcion de la ZMCM.

Sobre este particular, aunque la configuracién de conglomerados me-
tropolitanos, caracteristica de este siglo en todo € mundo, ha conllevado
en lo general numerosos y complejos problemas socioeconémicos, admi-
nistrativos y funcionales, es indudable que este fenémeno ostenta en los
paises subdesarrollados modalidades especificas en virtud de que € creci-
miento econdémico en condiciones de dependencia genera grandes desi-
gualdades en la distribucién territorial y social de sus beneficios. Asi, ade-
mas de los contrastes entre lo rural y lo urbano y entre ciudades y regio-
nes, las grandes urbes crecen generando profundos contrastes internos y
una pobre calidad de la vida.

En términos sencillos, la calidad de la vida en los grandes centros ur-
banos implica, cuando menos, tres aspectos. Por una parte, el relativo
a los patrones individuales y familiares de ingreso y de consumo que s
hallan asociados a los niveles de ocupacién existentes y a los grados de
explotaciéon del trabajo, los que determinan la capacidad adquisitiva
de la poblacion para acceder a los bienes y servicios que tienen un pre-
cio en € mercado. Por otra parte, € concerniente a la disponibilidad y
acceso a equipamiento y servicios de consumo colectivo; entre ellos, se-
fialadamente, los de salud y saneamiento, de transporte, de educacion,
de cultura, recreacion y esparcimiento; asf como de vivienda, la que a
SuU vez presupone un conjunto de otros servicios como agua potable, alcan-
tarillado, pavimentacién, electrificacion, dreas verdes, limpieza publica,
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etcétera. Y finalmente, en lo que atafie a las condiciones generales del me-
dio ambiente en que se ubica y desarrollala aglomeracién de que se trate.
O sea, que la calidad dela vida urbana puede definirse en minimos acep-
tables, y generalizados para toda la poblacién, en los componentes de
estos factores basicos.

El primero de dlos, que es e fundamental, & da en la esfera de la
produccidn, pero € segundo, sobre & que en particular insistimos en esta
obra, es asimismo muy significativo, ya que en las grandes ciudades los
equipamientos y servicios de consumo colectivo figuran cada vez mas
como factores de suma importancia para la reproduccion de lz fuerza de
trabajo y para su bienestar.?

Uno y otro renglones, junto con los concernientes a la seguridad publi-
ca, a lar condiciones apropiadas de conviviencia y comunicacion, de par-
ticipacion ciudadana y politica, etcétera, constituyen los pilares basicos de
la calidad de la vida urbana, a los que cabe afiadir como una dimension
mas lo relativo a las caracteristicas generales del medio ambiente cuya
importancia es singular, dado que constituye un factor decisivo para la
salud y el bienestar de los habitantes de la urbe.

Y en efecto, s en general la urbanizacion constituye una alteracion
del lugar natural en que s asientan las ciudades, transformandolo en un
ambiente cultural 0 urbano, en € transcurso de su propio crecimiento
el ambiente urbano mismo también experimenta alteraciones positivas
y negativas, tendiendo a predominar estas Ultimas cuando dicho creci-
miento es muy intenso y desordenado, como sucede en nuestros paises.

Al interior de las ciudades, la desorbitada concentraciéon econémica v
poblacional, y su crecimiento, es susceptible de influir muy negativamente
en las condiciones de existencia de sus habitantes.

Entre los ejemplos mas notorios de dichas consecuencias ambientales
negativas, figura la contaminacion atmosférica originada principalmente
por la industria y por la circulacion excesiva de vehiculos automotores,
y en general la del agua y de los suelos provocada tanto por la concentra-
cién demogréfica, como por la de las actividades productivas. Contexto
en el que esta presente la llamada contaminacién de la pobreza que en
un marco de insuficiencias en la infraestructura urbana y de servicios,
refleja la proliferacion de mentamientos humanos espontdneos preca-
rios y los grandes contrastes sociales prevalecientes.

1 Cf. Lucio Kowarick, "El precio del Progreso: Crecimiento Econémico, Ex-
poliacion Urbana y la Cuestién del Medio Ambiente”, en sdleccion de O. Sunkel
y N. Gligo, Estilos de desarrallo y medio ambiente en la América Latina, México,
FCE, 1981, tomo 1, p. 45.
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Asimismo, cabe mencionar, junto con los efectos de la contaminacién
sonora Yy visual, los derivados del congestionamiento y la aglomeracidon
excesivos y de la competencia para el uso de la ciudad, que provocan
tensiones que afectan la salud fisica y psiquica y los comportamientos de
la poblacion. E igualmente, las alteraciones del medio urbano debidas
a cambios en € uso del suelo 0 a politicas de remodelacion o de vialidad,
que implican la desaparicion o la introduccién de cambios desfavorables
en barriadas o conjuntos habitacionales de sectores de la poblacién aco-
plados a situaciones de convivencia e interrelacion social satisfactorias
para sus moradores. Asi como la destruccion o remocion, por similares
causas, de valores culturales como edificios y monumentos de valor his-
tdrico y/o estético, pero también de otros elementos corrientes como glo-
rietas, camellones, parques, equipos de alumbrado y ornamentacion, que
sin embargo constituyen factores de memoria o referencia urbana tempo-
espacio para la poblacion o parte de ella, mismos de cuyo conjunto de-
penden los sentimientos de pertenencia y de apropiacion del espacio cita-
dino, de relacion armonica entre la persona y el espacio que utiliza y que
representan un importante factor cualitativo de la calidad de la vida en
las ciudades. Al respecto, como lo ha expresado un autor, cuando el cre-
cimiento urbano es desorbitado, como sucede en algunas metrépolis la-
tinoamericanas, |la ciudad no solo crece, sino que = rehace.?

Empero, los efectos de la expansién urbana también provocan serias
consecuencias ambientales al exterior de las ciudades mismas. Tal es €
caso de la devoracion de tierras agricolas, de praderas y bosques, de la
deforestacién y de la erosion de los suelos, y con €ello la destruccién de los
medios ecologicos de distintas especies animales en la medida que se ex-
tiende la mancha de asfalto y la construccion de edificaciones, m como
la red de carreteras que la sirven. Y esto, correlativamente a la contami-
nacion producida por los tiraderos de basura a cielo abierto en las cer-
canias de las ciudades, que son caracteristicos del subdesarrollo. Aparte
de que € desalojo de aguas residuales domésticas e industriales se pro-
yecta ampliamente y afecta rios y mar, a la vez que la frecuente exigen-
cia de traer agua de lugares cada vez mas lejanos es susceptible de pro-
vocar dafios en las zonas proveedoras. Y de que, en general, la natura-
leza actual de la contaminacion derivada de la produccion y uso de
sustancias quimicas de dificil reciclaje, permite su acumulacién y difu-
sién a grandes distancias.

Ahora bien, uno de los factores inmediatos que determinan €@ creci-
miento répido y desarticulado de nuestras ciudades son las elevadas tasas

z Cf. Jorge Wilheim, “Metropolizacién y Medio Ambiente”, en Etilos de de-
sarrollo y medio ambiente en la América Latina, op. dt., pp. 24-25.
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de crecimiento demografico debidas tanto d crecimiento natural como
a las corrientes migratorias. Estas Ultimas se producen fundamental-
mente como consecuencia de una fuerte desocupacion en el sector agro-
pecuario que expulsa a grandes volUmenes de personas carentes de
empleo y medios adecuados de supervivencia hacia los grandes centros
urbanos. Empero, la atraccion ejercida por las ciudades sobre la pobla-
cion rural y la de las zonas rezagadas s debe mds a dichos factores ex-
pulsivos que a la capacidad real de éstas para ofrecerles empleos, servi-
cios y una adecuada calidad de la vida, de lo que resulta & conocido
fendmeno de redifinicion de la miseria rural en miseria urbana.

En un cauce de insuficientes recursos, a! ser incapaz la estructura pro-
ductiva y la infraestructura administrativa de servicios de absorber las
crecientes masas de poblacion, se producen los problemas de desborda-
miento y de desorden urbano que se caracterizan por la utilizacion irra-
cional de los recursos naturales y del espacio urbano, fenémenos que s
agravan por los profundos contrastes en la distribucién del ingreso, por
los fendmenos especulativos del suelo y por los patrones importados de
produccion y consumo que definen e estilo de desarrollc dependiente.?

En general, las experiencias de la metropolizacion en América Latina
registran amenazas o rompimiento del equilibrio de los ecosistemas urba-
nos Yy rasgos ambientales nocivos en que s combinan los efectos de los pa-
trones tecnoldgicos y productivos, tipicos de las sociedades consumistas,
con los derivados de la pobreza y la insuficiencia de servicios urbanos
que, en conjunto, dan por resultado un nivel malsano de calidad de la
vida, s bien, obviamente, las peores consecuencias recaen sobre los sec-
tores de menores ingresos.

3 El desarrollo de América Latina en las dltimas décadas ha consistido, fun
damentalmente, en la incorporacion del estilo de vida de las sociedades indus
triales de Occidente, en especial de Estados Unidos, que a partir de la Segunda
Guerra Mundial determiné en gran medida las caracteristicas de la organizacion
y funcionamiento del capitalismo en su nueva fase. Entre estas caracteristicas fi-
guran la utilizaciébn masiva del petréleo como fuente energética y el desarrollo
més répido de las industrias asociadas con esta fuente energética (petroquimica,
automotriz, medios de comunicacion, artefactos electrodomeésticos, etcétera); €
aumento de la densidad de capital por hombre empleado y en e tamafio de la
concentracion geogréfica de la actividad econémica. Y en general, el uso muy
intensivo de energia fésil y de capital en la construccién y los servicios, asi como
en la agricultura, caracterizada ésta, ademas, por fuertes insumos quimicos. Como
efectos de €lo, desarrollo de tecnologias altamente dependientes de los combus-
tibles fésiles, con escasa integracion a la naturaleza y que operan en gran escald
artificializacién de los productos sustituyendo la base natural por la petroguimica
(detergente por jabon, nylon por algodén, etcétera). Este estilo de desarrallo,
denominado trasnacional por el papel dominante de empresas de tal caracter en su
difusién y fortalecimiento, constituye una tendencia homogeneizante de la eco-
nomia y sociedad mundiales que ha producido severos efectos ambientales en todo
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A grandes rasgos, dichos problemas s derivan de modelos de creci-
miento econdémico que, ademas de dejar de lado la dimensién ambiental,
tienen una alta exclusidn social por su énfasis en cuestiones cuantitativas
globales, y sefialadamente, en propiciar un proceso de acumulacion de
capital apoyado en buena parte en la absorcion de recursos extranjeros
e internamente en una desigual distribucion del ingreso y que, por ende,
no ha tomado en cuenta debidamente los aspectos cualitativos que im-
plica € desarrollo propiamente dicho. Por €jemplo, la generacion de
empleos como parte de un desenvolvimiento econémico mas equilibrado
y capaz de permitir una distribucion mas justa de oportunidades, benefi-
cios e ingresos y, en consecuencia, patrones de existencia menos contras-
tantes & nivel territorial y de clases y estratos sociales.*

Como quiera que sea, la problematica acumulada en América Latina
a finales de los afios sesenta y principios de los setenta ha provocado di-
versas reacciones de respuesta. Entre €ellas, |a radicalizacién de numerosos
cientificos sociales y de ciertos sectores de la poblacién, e incluso la pre-
sencia de movimientos revolucionarios en distintos paises. En tanto que a
nivel gubernamental y de sectores préximos a la esfera estatal, cuando
menos en algunos otros paises, como es el caso de México, s intenta
corregir la orientacion de ese peculiar crecimiento y s realizan avances
en la planificacién. Y esto ultimo, tanto por los obstaculos surgidos a tra-
vés de dicha orientacién para € propio proceso de acumulacion de ca-
pital, como por razones de legitimidad politica de los regimenes estable-
cidos y de deterioro del consenso social en que aquél s apoya.

En particular, con respecto a la cuestion urbana, en cuyo contexto
se hace mas evidente y politicamente visible la miseria y la riqueza com-
paradas, resulta claro que a crecer las metrépolis, al degradarse las
condiciones de vida o mantenerse en niveles inaceptables, y al aumentar
las diferencias de oportunidades entre los crtratos de altos y bajos ingre-
sos, habra de producirse un incremento de las tensiones sociales y de

el planeta y consecuencias socidles muy negativas en los paises atrasados reubi-
cados en la nueva divisién internacional del trabajo basada, sobre todo, en la
internacionalizacién de la produccion industrial. Y pese a que dicho estilo ha
entrado en crisis en el propio capitalismo hegeménico, implica la disminucion de
opciones para establecer estilos auténomos del desarrollo que resuelvan de acuer-
do con los intereses nacionales, las interrogantes sobre qué, para quiénes y como
producir l0s bienes y servicios. Cf. Osvaldo Sunkel, "Introduccién. La Interaccién
entre los Estilos de Desarrollo y d Medio Ambiente en la América Latina”, Esti-
Ios de desarrollo y medio ambiente en la América Latina, op. Cit., tomo 1, pp. 9-64.

Véase, entre otros, a propdsito de este tema: El cambio soua] y la politica
de desarrollo social en América Latina, Nueva York, CEPAL, ONU, 1969, y Glo-
ria Gonzélez Salazar, Aspectos recientes del desarrollo social de México, Meéxico,
ITEc., UNAM, 1978; Gloria Gonzélez Salazar, Problemas de la mano de obra en
M¢éxico, México, |IIEc., UNAM, la. reimpresion, 1981.
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la violencia. Sobre todo en las grandes urbes, donde se genera una par-
te sustancial del producto interno bruto del pais, de no tomarse medidas
econémicas y sociales adecuadas, £ quebrarian lar bases minimas de es-
tabilidad indispensables para la continuidad del desenvolvimiento. A la
vez que £ acumularian cada zez mayores efectos nocivos en € medio
ambiente de no establecerse politicas para preservarlo y para concientizar
a la poblacion con respecto a su cumplimiento y al aporte de nuevos
elementos.

Sin considerar las perspectivas del cambio radical, cuyo andlisis no fi-
gura en los propésitos del presente trabajo, no es de extrafiar la tenden-
cia a recurrir cada vez mas a la planeacion como medio para corregir
algunas de las distorsiones mas agudas del crecimiento econémico y de
asignar en ella un lugar proritario a los asuntos inter e intraurbanos.

Al respecto, la planificacion, como medio para la transformacion de
la realidad, “...no es € Unico que existe, pero para las instituciones gu-
bernamentales y para la sociedad civil constituye un instrumento racio-
nal y socialmente #til. Con ¢ se establecen normas y S propicia la accion
de los agentes sociales (agrupados segun sus intereses), los cuales realizan,
en la préctica, la transformacion de la realidad”.® Aparte de que, sin
defecto de los problemas que ofrece /e planificacion indicativa, que esla
Unica posible en las economias de mercado, ésta representa la mejor
perspectiva para enfrentar los distintos problemas desde las diversas va-
riables que intervienen y en un contexto de aceptable coordinacién de
acciones inter e intrasectoriales.

El presente trabajo, cuyo principal propésito es contribuir al conoci-
miento de la problemédtica de la ZMCA y a la divulgacion de los avan-
ces que e realizan para su planeacién, sigue un orden de exposicion des-
tinado a destacar: 1) la situacion presente o escenario actual configura-
do a través de algunos de sus rasgos y problemas relevantes, y 2) la pre-
sentacion de dos escenarios futuros alternativos, a saber: a) el que resul-
taria de continuar las actuales tendencias y la acumulacion de efectos
negativos, y b) la imagen objetivo 0 el escenario futuro que se desea al-
canzar a través de la planeacion, incluyendo las caracteristicas de los ins-
trumentos disponibles en ésta para frenar las tendencias indeseables y re-
orientar la expansién del Distrito Federal y de la ZMCM sobre cauces
mds racionales en lo demogrufico, en lo ecolégico y en cuanto a su con-
figuracion fisica y socioeconémica y de funcionalidad administrativa.

Para el efecto, dividimos e presente libro en dos partes. En e capitu-
lo inicial de la primera parte S registran algunas observaciones, a vuelo
de pdjaro, sobre € proceso de urbanizacion del pais del cual forma parte

5 Jorge Wilheim, ""hletropolizacién y medio ambiente™, op. dt., pp. 27 y 29.
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destacada ¢ Distrito Federal, € que como es sabido, constituye una
entidad estratégica tanto desde € angulo politico en cuanto sede de los
poderes supremos de la federacion mexicana, como desde el angulo so-
cioecondémico por Su concentracion econémica y poblacional. Factores
égtos, precisamente, de los que emana la dindmica de |a metropolizacién
en torno a la ciudad de México, de la cual destacamos, en e mismo Ca-
pitulo, rasgos y caracteristicas generales de su evolucion y datos signifi-
cativos sobre su situacién actual.

Los capitulos 1 y m < refieren a dos temas coneretos: d transporte in-
traurbano de personas y la vivienda, respectivamente. Ante la imposibi-
lidad de abundar en todos y cada uno de los problemas de la ZMCM,
fueron seleccionados dichos temas, tanto por su importancia ¢n S, como
por su capacidad de ventanas a través de las cuales asomarse a otras
cuestiones urbanas relevantes.

En la segunda parte se presentan, en € capitulo rv, las expresiones mas
salientes del prondstico oficial sobre la ZMCM al afio 2000, de continuar
las tendencias prevaleciente. Y asimismo, en los siguientes apartados, los
argumentos a favor de la planificacién, las metas consideradas como de-
seables dentro de lo posible y los @mbitos de accién necesarios para ubi-
car lo relativo a la ZMCM dentro de un sistema de planificacién inte-
gral y jerarquizado, incluyendo la mencién de lor instrumentos dentro
de ellos.

U n apartado mas en dicho capitulo comprende especificamente lo con-
cerniente al Plan de Desarrollo Urbano del Distrito Federal. Asi, lo rela-
tivo a sus objetivos y politicas generales, a sus estrategias basicas y a los
rasgos deseados al futuro en la dimension y configuracion fisica de la
urbe y con respecto a su entorno inmediato. E igualmente, como parte
del mismo, s ofrece un esbozo del Plan Rector de Vialidad y Transporte.
En general, aunque con algunas observaciones y datos adicionales, todo
este capitulo = dedica a la presentacién de elementos salientes de tos pla-
nes sefialados respetdndose, en |0 esencial, sus propésitos declarados.

El capitulo v y final reconsidera rerumidamente algunos rasgos desta-
cados de la problemética examinada y ofrece observaciones y apreciacio-
nes de la autora con respecto a la importancia de la planificacién y a
algunos de los problemas que ésta enfrenta en nuestro medio.

Como = acredita en € indice, ¢ capitulo m (pp. 119-154) fue
preparado por Alejandro Méndez Rodriguez, técnico académico del
Instituto de Investigaciones Econdmicas a quien % agradece su co-
laboracion en tal sentido, asi corno su ayudantia en algunos aspectos de
obtencién y cotejo de materiales de trabajo. Asimismo, la autora agra-
dece a los investigadores titulares del mismo Instituto, Angel Bassols
Batalla y Arturo Ortiz Wadgymar, la lectura del texto final y tus opi-
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niones para proceder a su publicacion. Y, finalmente, expresa su reco-
nocimiento al sefior Jos& Amaya Romero, por su entusiasta y eficiente
desempefio en € trabajo mecanogr &fico.
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Carfruro I

LA ZONA METROPOLITANA DE LA CIUDAD DE MEXICO:
EVOLUCION Y SITUACION ACTUAL

1. URBANIZACION Y CRECIMIENTO ECONOMICQ

En la actualidad, México es un pais predominantemente urbano, situa-
cion a la que llegd en apenas cuatro décadas. Este rapido proceso,
caracterizado por una enorme concentracién urbana en una sola ciu-
dad, seguida a apreciable distancia por otras dos, refleja, por supuesto,
la naturaleza del proceso de crecimiento econdmico.

En tal virtud, antes de referirnos a los Ultimos afios es preciso con-
siderar algunos rasgos del periodo 1940-1970 durante e cual, s bien
se obtiene un crecimiento econémico satisfactorio en términos cuantita-
tivos globales, se generan los desequilibrios y contradicciones del Mé-
xico actual mostrandose, finalmente, durante los afios setenta, €l agota-
miento de la estrategia de desarrollo prevaleciente hasta entonces.

Dicho en forma por demas esquemética, € modelo de desarrollo vigente
entre 1940 y 1970 —sobre todo de 54 a 70—, coloco la industrializa-
cién sustitutiva de importaciones como eje central y dinamico de la
economia y se sustenté sobre la accion del Estado en un marco de
intenso proteccionismo, de sacrificio fiscd y de absorcién de recursos
externos. El cual, mediante fuertes inversiones en infraestructura basicay
de una orientacién de la politica fiscal, crediticiay de inversion publica
favorable al capital, en especia a mdas grande, cred las condiciones
de produccién necesarias para garantizar el crecimiento rapido del pro-
ducto interno con base a una inequitativa distribucion del ingreso. Y
elo, bajo & supuesto de que a la postre los beneficios de dicho creci-
miento £ harian extensivos a toda la economia y se daria un proceso
espontdneo de generacion de empleos y de redistribucion del ingreso
hacia los sectores més desfavorecidos.
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Sin embargo, dichos supuestos no s cumplieron y la ausencia de cier-
tas metas cudlitativas en |la estrategia adoptada devinieron, a la postre,
en una mayor dependencia del exterior y en graves fallas en 1o econ6-
mico y lo socid. Entre otras, para lo que interesa destacar en nuestro
tema, en un notorio desequilibrio territorial y social de los beneficios
de dicho crecimiento.

Pueden mencionarse, entre otras causas de dichas falas y desequili-
brio~,la subordinacion de sector agropecuario a industrial, lo que
implico fuertes transferencias de recursos del primero al segundo, y por
tanto, la imposhbilidad de aquél para desarrollar una sdlida infraes-
tructura y una adecuada diversificacion e integracion productiva. Toda
vez que < tendid a favorecer selectivamente a la agricultura comercia
y de exportaciéon y a acentuar d papel de este sector como generador
de divisas, en tanto que los predios tradicionales y semitradicionaes,
donde = ubica la gran masa de la poblacién rural, quedaban relegados.

Todos edos factores habrian de determinar, a verse frenadas las capa-
cidades de expansion futura del sector agropecuario, U rezago con res-
pecto a los demas sectores de la economiay, por ende, la dramatizacion
de los contrastes entre € campo y la ciudad. Y asmismo, dada |a aten-
cion preferencial que recibié la agricultura més prospera, habria de
producirse una notoria polarizacion interna dentro del propio sector
agropecuario por la cual, correlativamente a que su desarrollo quedaba
circunscrito a unas cuantas regiones, se producia un deterioro creciente
en las condiciones de vida de los sectores campesinos mas amplios y
disminuia la produccién de aimentos para d mercado interior.

La politica industrial, por su parte, también adoleci6 de ausencias
y deficiencias en cuanto a metas cudlitativas. Por gemplo, en cuanto a
la integraciéon de la planta industrial, a normas de calidad, a criterios
adecuados de absorcion tecnoldgica y de generacion de empleos, asi
como de localizacion territorial.

Globalrnente, la industrializacion asi propiciada originG una concen-
tracion del capital extranjero y la desnacionalizaciéon de la economia,
no slo por d aumenta de las inversones dd exterior en los sectores
mas dinamicos, sno a través de endeudamiento externo, en virtud de
las bajas percepciones fiscdes del Estado, ai como por la falta de
integracion de la planta industrial que implica que este sector crece
demandando cada vez més fuertes importaciones. ASmismo, en cuanto
que £ colocd en primer término asegurar la rentabilidad del capital
para una mayor acumulacion, € grueso de las inversiones s dirigieron
a los lugares con mejores condiciones preexistentesde mercado, de mano
de obra cdlificada e infraestructura de servicios, adquiriendo dicha
concentracion a nivel de empresas, un carécter también territorial que
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solo beneficid a unas cuantas ciudades y regiones mientras que las
demés quedaban sumidas en € atraso.

Estas cuestiones, junto con las precarias condiciones de la economia
campesina y la orientacion preferencial de las inversiones en irriga-
cion, facilidades de crédito e insumos técnicos hacia la produccion
agropecuaria mMas préspera y orientada hacia el mercado exterior, fue-
ron retroalimentando los graves desequilibrios del desarrollo regionad
y urbano del pais entre 1940 y 1970. Orientacién en la cua € gigan-
tismo urbano en unas cuantas ciudades se vid crecientemente alimen-
tado por fuertes corrientes migratorias de la poblacion rural expulsada
por la pobreza del campo.

En este contexto, entre 1940 y 1970 la poblacion de México pasd de
19.649 a 49.050 millones. En tanto que la poblacion urbana, es decir
en localidades de 15 mil y mas habitantes, se incrementé de 3.928 millo-
nes, que equivalian al 20% de la poblacién, a 22.004, 44.9% del
total de ésta para la segunda fecha citada.®

Empero, como deciamos, dicho proceso de urbanizacion fue suma-
mente contrastante, pues seglin datos del Plan Nacional de Desarrollo
Urbano 1977-1978, sélo tres éreas mectropolitanas, las de las ciudades
de México, Guadalgjara y Monterrey, concentraban € 24.9% de la
poblacién nacional; tres ciudades de 500 mil a un millon de habitantes,
representaban el 2.9%; 30 ciudades de 100 mil a 500 mil habitantes
comprendian d 11%; 33 de 50 mil a 100 mil habitantes, € 3%; 114
de 20 mil a 50 mil, €?4.3% y 1,988 localidades de 2,500 a 20 mil habitan-
tesel 16.2%. Y 9 en € contesto urbano s advierte un notorio vacio de
ciudades medias, por otro lado, cn la parte inferior de la jerarquia
de los asentamientos humanos, d 37.7% restante de la poblacion del
pais se hallaba dispersa en localidades menores de 2,500 habitantes.

Vistos estos contrastes desde la perspectiva econémica y a nivel de
entidad federativa, para 1975 d Distrito Federal y e Estado de México
aportaron cerca del 44% del producto interno bruto del pais, que
sumado & 7% correspondiente al Estado de Nuevo Ledn y a 4.8%
del de Jadlisco, donde s ubican, respectivamente, las areas metropolita-
nas de las ciudades de Monterrey y de Guadal ajara, suman mas del 55%,
cabiendo hacer notar que estas metropolis representan conjuntamente
el 67.7% de la produccion en la industria de transformacién. En la es-
cala descendiente, € Estado de Veracruz aport6 € 6.5% del producto
interno bruto del pais; Sonora d 3.6% Baja California y Tamaulipas
el 34% v Sinaloa y Coahuila € 2.9%, cada una en ambos casos; Pue-
bla d 2.3%, Michoacan d 2.2% y Guanajuato y Chihuahua 1.9%, res-

6 Luis Unikel y otros, El desarrollo urbano de México, México, El Colegio de
México, 1976, p. 31.
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pectivamente. Y finalmente, las siete entidades restantes, las més pobres
del conjunto, apenas contribuyeron con cifras inferiores al 14¢, cada
una, de dicho producto interno bruto.:

En lo que atafie a la distribucion del ingreso familiar, aunque los datos
disponibles registran entre 1968 y 1977 una ligera mejoria a favor de los
sectores medios, ain muestran diferencias abismales entre los grupos so-
ciales mas privilegiados y los menos favorecidos. Asi, en 1977 € 30%
de las familias méas pobres apenas percibieron e 6.52 del ingreso familiar
disponible; & 50% de las familias €l 38.39 y € 20% restante de €ellas, d
55.08; pero de entre estas Ultimas € 3.4% mas favorecido (alrededor de
500 mil familias) percibieron més del 25% de dicho ingreso familiar.'

Estos aspectos distributivos estan estrechamente asociados con los con-
trastes prevalecientes entre e medio rural y € medio urbano, pues, por
giemplo, mientras que el ingreso semestral promedio de los hogares ubi-
cados en municipios de menos de 10 mil habitantes fue de sdlo 11,809
pesos, € percibido por los hogares de las zonas metropolitanas de la Ciu-
dad de México, Monterrey y Guadalajara, fue de 46,368 0 sea cuatro
veces mayor que d de aquéllos, advirtiéndose, en general, una relacién
entre el tamafio de la localidad y € nivel de las percepciones familiares.
Asi, ademas de los contrastes que acabamos de sefialar, e ingreso semes-
tral promedio de las localidades de 10,001 a 100 mil habitantes fue de
15,293 y en las de méas de 100 mil, de 35,205 pesos.?

Por lo que toca a las cuestiones ocupacionales, entre 1950 y 1978 €
subempleo, medido por ingresos menores a salario minimo, pasd del
37.4% al 47.5% de la PEA del pais, afio este Ultimo en que & desempleo
abierto alcanzé un 7%, superando las tasas observadas en décadas ante-
riores que habian sido de algo menos 0 algo mas del 3%.%° Y dlo, en un
cauce en que S bien e desempleo abierto se expresaba especialmente en
los centras urbanos mayores, el més afectado en materia de siibempleo
era € sector agropecuario que contribuia con aproximadamente dos
terceras partes de la subocupaciéon total. Empero, & subempleo, como
principal problema ocupacional, s hallaba presente en todas las ramas
de actividad econdmica, y en cuanto a las ciudades, sobre todo en el
comercio Yy los servicios diversos los que en conjunto aportaban alrededor
del 20% de éste, pem también se hallaba en la industria de transforma-

7 Plan Nacional de Desarrollo Urbano 1977-1978, México, Comision Nacio-
nal de Desarrollo Urbano, t. 1, pp. 21-22 y 29.

8 Programa Nacional de Empleo, 7980/82, México, Comision Consultiva del
Empleo, Secretaria del Trabajoy P. S., 1979, vol. 1, pp. 7 y 55.

® La distribucion del ingreso y e gasto familiar en México, México, Secretaria
de Programacion y Presupuesto, 1979, pp. 20 y 39.

10 Programa Nacional de Empleo 7980 /82, Presentacion Resumida, p. 9.
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cion con aproximadamente e 10%, dada |la heterogeneidad de los mer-
cados de trabajo resultante de la orientacion y dindmica del aparato
productivo.

Los estudios disponibles muestran que a menos desde 1960 hasta 1977,
mas del 60% de las familias del sector agricola mantuvieron sus ingresos
por debajo del salario minimo, en un contexto en que mas de 3 millones
eran campesinos sin tierras 'y en que la peor parte tocaba a los jornaleros
de dicho sector. Y en que, dada la heterogeneidad estructural caracteris-
tica de la agricultura mexicana, § bien un nimero reducido de predios
tenian alta productividad y otro estrato s encontraba en condiciones in-
termedia,, e 78% de las unidades productivas s hallaban en condicio-
nes de infrasubsistencia y subsistencia.'*

Estos hechos explican en parte importante, por un lado, el elevado
crecimiento socia de la poblacion de las ciudades y regiones de mayor
desarrollo a través de las consiguientes migraciones del campo. Y por
otro lado, la aguda problemética interna ain de las ciudades més prés-
peras, tanto en materia de empleo, como en lo que toca a infraestruc-
tura y servicios de consumo colectivo socialmente necesarios.

Por lo pronto, se calcula que entre 1950 v 1970 la migracién interna
en d pais ascendio a cuatro y medio millones de habitantes, y que en 1974,
de cada 100 personas que incrementaron la poblacién rural, 57 emigraron
a las ciudades, donde la insuficiencia de ocupacion productiva deter-
miné que muchos de tales migrantes pasen a engrosar € volumen de la
llamada informalidad urbana u ocupacion informal.*? Segtin se advirtié en
encuesta redlizada a fines de los afios setenta, el 37.1% de ocho millo-
nes de trabajadores encuestados, se encontraba en tal caso —més de la
tercera parte del total de obreros y empleados asalariados, y mas de las
dos terceras partes de la suma de los trabajadores por cuenta propia.'®

Esto explica los fenémenos de desarticulacion de las ciudades y de des-
bordamiento y desorden urbano a que antes aludimos, pues sin defecto
de que en la dindmica del desarrollo desigual las mayores inversiones y
disponibilidades de servicios como agua potable, drenaje y alcantarillado,
salud, educacién, recreacion v esparcimiento, tiendan a concentrarse en
las principales. su expansién siempre va por detréas de las necesidades
que plantea el incremento demografico vy la escasa capacidad econdémica
de la poblacion para contribuir a su ampliacién y mantenimiento.

11 Programa Nacional del Empleo, t. 1, op. cit., pp. 45-46 y 76.

12 Este concepto se entiende corno una insercion irregular en la ocupacion que
incluye carencias e insiificiencias con respecto al salario minimo, a la estabilidad
en @ empleo y a la organizacién sindical: al acceso a la seguridad socia o a la
atenciéon médica. etcétera. a lo que se agrega la precariedad de medios de pro-
duccién y de acceso al crédito para los trabajadores por cuenta propia.

12 Progrema Nacional del Empleo, op. cit . pp. 32 y 48.
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En fin, es en ese periodo durante € cual, a través de un vigoroso esti-
mulo a la industrializacion sustitutiva, € pais se transforma de una socie-
dad fundamentalmente agricola y con ciertos resabios semifeudales, en
una de caréacter urbano-industrial, 1o cual indudablemente también con-
lleva modificaciones y logros importantes en lo institucional, lo econ6-
mico y socia, a través de un proceso mucho més rico y matizado que los
rasgos antes sefialados. Por gemplo, € apoyo a laindustrializacion se tra-
dujo en la creacién de una infraestructura industrial, de una vasta red
carretera 'y de comunicaciones aéreas, de una amplia red telefénica y de
medios de comunicacion, etcétera. En tanto que en la agricultura, aun-
gue como lo indicamos, constituyé un proceso muy desigualitario, se cons-
truyeron grandes obras de irrigacion, se incrementaron las superficies cul-
tivables y, a menos para algunos, se aumentaron las disponibilidades de
crédito y fertilizantes. Asimismo, s moderniza la composicion de la
estructura ocupacional y el perfil educativo, a la vez que aumenta d
nimero de mexicanos que forman parte de los estratos medios.

Al paso dd tiempo, sin embargo, la insuficiencia de metas cualitativas
habria de traducirse, insistiendo en lo antes dicho, en la acentuacion
de la dependencia financiera, tecnoldgica y alimentaria, a la par que
se agudizé € problema de la falta de integracion de la planta industrial,
su insuficiencia de competitividad internacional y su divorcio, al inte-
rior del pai's, de la produccién de bienes basicos para la poblacion ma-
yoritaria, correlativamente a que Se agravaron 0 surgieron estrangulamien-
tos en varios sectores clave. Asmismo, se hizo més patente, también, la
ineficiencia e inequidad del sistema comercial; se acentud la concentra-
cién personal, sectorial y regional del ingreso; se hicieron mas evidentes
las deficiencias del ahorro publico; y € aparato burocratico dej6é de
corresponder a las necesidades reales del pais.

Empero, de este complejo y vasto contexto Unicamente hemos querido
dramatizar, con fines de referencia general, algunas de las tendencias
globales de especial impacto en & proceso de desarrollo urbano y regio-
nal entre 1940 y 1970, y en particular, en e fendmeno de metropolizacién
de la ciudad de México d que nos referimos en € siguiente apartado.*

Con todo, para finalizar este punto cabe hacer unos cuantos sefiala-
mientos CON respecto a los aiios més recientes, ya que s bien las contra-
dicciones econdmicas y sociales generadas en € lapso indicado llegan a
su punto dgido en la década anterior y se prolongan hacia adelante en
un2 inercia dificil de frenar, a partir de 1970 van surgiendo nuevos he-
chos e introduciéndose cambios tendientes a enfrentar la aguda proble-
matica acumulada.

14 Para un mayor abundamiento en este tema conslltese: Angel Bassols Batalla,
México: Formacién de Regiones Econdmicas, México, ITEc., UNAM, 1979.
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Ad, independientemente de los resultados realmente obtenidos, en
el sexenio presidencial de Luis Echeverria (1970-1976), se rechaza de-
clarativamente la estrategia anterior y empieza a intentarse un nuevo
patrén que es calificado en esos afios como de “desarrollo compartido®.

Segiin éste, s enfatiza, por un lado, en cuestiones coOmo crecimiento
econémico con redistribucion del ingreso, expansion del empleo y eleva-
cién de los niveles de vida de la poblacién, asi como de su participacion
socia y politica. Y por otro lado, en € mayor control de la inversion ex-
tranjera; en e fortalecimiento de la empresa nacional y en una mayor
independencia econdmica con respecto a exterior; en la necesidad de
abandonar € proteccionismo industrial excesivo; en la recuperacion
del papel del Estado en la conduccién del proceso de desenvolvimiento
mediante una mayor captacion fiscal y en € saneamiento interno de la
economia del sector publico y de sus empresas, asi como en una accion
mas eficaz en areas que como las de energéticos, acero, fertilizantes y
produccion agricola, han sido tradicionalmente responsabilidad de la
actividad estatal, etcétera. Y para lo que interesa aqui poner de relieve,
se plantean cambios en |la politica demogréfica y de asentamientos huma-
nos v nuevas orientaciones en la politica de desarrollo regional, con fi-
nes a hacer frente a los agudos desequilibrios territoriales, econémicos
y sociales.’® Al respecto, la Ley General de Poblacién (1974), y sobre
todo la Ley General de Asentamientos Humanos (1976), prevén |la es-
tructuracion de un sistema de planificacién urbana para lograr un desa-
rrollo més racional de las ciudades en su interior y en € ambito nacional.

Sin embargo, en dichos afios México enfrenta una crisis econémica y
financiera asociada a las recesiones de la economia internacional, pero
determinada en gran medida por factores internos, misma en la cual se
produce |la devaluacion del peso de 1976. Ad, entre 1974 y 1975 la eco-
nomia mexicana experimenta un colapso, a cuyos efectos & suma el im-
pacto de la devaluacion del peso de un afio después, lapso en que € pro-
ducto interno bruto solo crece, segin datos del Banco de México, a 5.9%
4.2% y 1.7%, respectivamente. Precisamente,“segiin se considera, es por
estas fechas, sobre todo a finales de 1976, cuando se manifiesta interna-
mente en toda su crudeza, el agotamiento de la estrategia anterior, fase
en que la inflacion y la recesén combinadas expresan la crigs. Pero es
msimismo en este sexenio cuando se inicia, a partir de 1973-1974, €
descubrimiento de nuevos e importantes yacimientos petroliferos, que
permiten asomarse a perspectivas muy prometedoras para el desarrollo
econdmico futuro del pais.

15 Para una apreciacion més pormenorizada del tema, cf: Gloria Gonzélez Sa-
lazar, Aspectos recientes del desarrollo social de México, op. cit., pp. 145-213.
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De este modo, en € sexenio presidencial de José Lopez Portillo, iniciado
el primero de diciembre de 1976, figura ya, en forma definida, la posi-
bilidad de reorientar los patrones de desarrollo econémico mediante un
sistema de planeacion apoyandose en la nueva riqueza petrolera por la
cual, dada su cuantia, México ha pasado a convertirse en uno de los
principales paises del mundo poseedores de este energético. Toda vez
gue estos descubrimientos coinciden con la crisis mundial del petréleo y
con la octuplicacién de los precios de este energético, lo cual ofrece a
México una coyuntura muy favorable para la obtencion de gran canti-
dad de divisas.

Sobre esta base, los esfuerzos més serios y sistematicos emprendidos
hasta ahora en México para instaurar un sistema nacional de planeacion,
se han realizado en € régimen presidencial de José Lépez Portillo. Aun-
gue €llo, obviamente, sin defecto de que dichos esfuerzos asimilen expe-
riencias anteriores, gran parte de las cuaes han sido recogidas en los
actuales instrumentos de planeacion.

En este cauce, dicho régimen promueve una reforma socia que in-
tegra tres vertientes bésicas. L.a Reforma Politica, la Reforma Admi-
nistrativa y la Reforma Econdmica. La primera, con fines a ensanchar
las bases del sistema politico, mediante la apertura participativa a todas
las corrientes ideoldgicasy de opinion; y la segunda, encaminada a mo-
dernizar y adecuar la administracién publica a las necesidades de la
planeacion e imbuirle una mayor capacidad para servir a los propésitos
del desarrollo integral.

Por su parte. la Reforma Econdmica integré la Alianza Nacional, Po-
pular y Democratica para la Produccion y, segln propdsites declarados,
e expresa en una estrategia para el cambio estructural y la modernizacion
del pais orientada fundamentalmente hacia la creacion de empleosy a la
mejor combinacion posible de los objetivos cuantitativos con los cudli-
tativos. Es decir, a la obtencién de un sistema productivo €eficaz y eficien-
te que permita un crecimiento alto y sostenido en que quede garantizada
una mejor distribucién sectorial, geografica y social de sus beneficio;, asi
como una mayor independencia nacional.

Para d efecto se definirron tres etapas bianuales en la estrategia socio-
econdmica: "' . la de superacion de la crisis en sus aspectos més agudos;
la de consolidacion de la economia; y la de acceso a un crecimiento alto,
sostenido, cualitativamente diferente y con inflacion controlada y decre-
ciente, manteniendo € respeto a las libertades ptiblicas”.1® En este marco
s definieron dos prioridades: € estimulo al sector agropecuario para

16 Plan Global de Desarrollo, 7980/1982, Resumen, México, Secretaria de Pro-
gramacién y Presupuesto, 1980 (Suplemento de prensa), p. 5.
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satisfacer la demanda de alimentos, 10S que se han convertido cada vez
méas en arma de presion en el mercado internacional, por parte del capi-
talismo hegemodnico. Y € de energéticos, como "un rccurso nuevo para
administrar la crisis y una oportunidad para imprimir transformaciones
profundas en la sociedad”.}?

A partir de este esgquema gubernamental, entre 1977 y 1980 = fue-
ron formulando planes sectoriales y estatales que culminaron, en este i-
timo afio, en e Plan Global de Desarrollo 1980-1982, como parte de un
proceso que continla a lo largo del sexenio.

Pueden mencionarse, entre los planes y programas sectoriales o sobre
aspectos especificos, los planes anuales del sector agropecuario y forestal
y la estrategia denominada Sistema Alimentario Mexicano (SAM); €
Plan Macional de Desarrollo Pesquero; € Plan de Agroindustrias; El Plan
Nacional de Desarrollo Industrial; € Plan Nacional de Cienciay Tec-
nologia; d Plan Nacional de Turismo, etcétera; asi como € Programa
Nacional del Empleo; € Programa Nacional de Planificacion Familiar;
e Programa Nacional de Vivienda y d Plan Nacional de Educacion.

Procede mencionar aqui en especial, por su importancia en nuestro
estudio, € Plan Naciona de Desarrollo Urbano. De éste se derivan pla-
nes de desarrollo urbano de cada una de las entidades federativas de la
Republica Mexicana y de sus municipios, asi como planes de desarrollo
urbano para regiones y para zonas conurbadas. La planeaciéon urbana €
propone lograr, junto con los demas instrumentos, una mejor combina-
cion entre las metas de crecimiento econdmico y las de generacion de
empleos y de una mas raciona distribucién geografica y socia de sus
beneficios. Introduce, asimismo, la dimensidn relativa @ medio ambien-
te, cuyos aspectos especificos se desarrollan mas pormenorizadamente en
ecoplanes por separado también a nivel estatal, municipal y por zonas
y regiones.

Por su parte, d Plan Global de Desarrollo 1980-1982, como su nombre
lo indica, integra los lineamientos generales de la estrategia politica y
socioecondémica adoptada. Comprende por tanto, interrelacionandolos,
los diversos aspectos sectoriales y especificos que, en forma mas porme-
norizada, estan recogidos en los planes y programas concretos formulados
antes 0 simultdneamente al mismo. Constituye, asi, a la vez que un es-
fuerzo de sistematizacion de las experiencias logradas en la planeacion
sectorial y estatal, un avance importante hacia la integracion del Ss
tema Nacional de Planeacion.

17 Loc. cit.
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Empero, vencer la inercia del pasado es una tarea de gran envergadura
y d desarrollo urbano y regiona equilibrado es una meta lgjana de d-
canzar. Por lo pronto, segin datos obtenidos por € Sistema de Cuentas
Nacionaes, del Producto Interno Bruto generado en 1980 —que ascen-
dié a 4 billones 276 mil millones de pesss— las mayores contribuciones
correspondieron a Distrito Federal con 25.1%, d Estado de México con
9.8%, a de Jdisco con 6.5% al de Veracruz con 6.1%, y a de Nuevo
Ledn con 5.9%. En un segundo grupo, cuya contribucion fluctia entre
35% y 2.2%, £ encuentran los estados de Tamaulipas, Guangjuato,
Coahuila, Puebla, Tabasco, Chihuahua, Chiapas, Michoacdn, Sonora,
Sinaloa y Baja California Norte.*®

Con menor grado de participacion en d PIB —entre 1.7% y 12%—,
figuran Guerrero, Hidalgo, Durango, Oaxaca, San Luis Potosi, Morelos y
Yucatan. Y por ultimo, ep la base de la escala, aparecen nueve entidades
federativas cuya participacion en € PIB de 1980 fue inferior a 1%, a sa
ber, Querétaro, Nayarit, Zacatecas, Aguascdientes, Colima, Campeche,
Tlaxcala, Baja California Sur y Quintana Roo.

Y en sintess, sn considerar situaciones intermedias, en 1980 cinco
entidades aportaban d 53.4% del PIB, en tanto que la contribucién de
las nueve entidades con menor capacidad de generacion econdmica fue,
en conjunto, inferior a 6%.

En 1980 € PIB per Cdpita en € pais ascendié a 63,466 pesos, y mien-
tras d Distrito Federal, Tabasco y Nuevo Ledn registraron cifras por ta
concepto superiores a la media en més de 80%, 70% y 60%, respectiva
mente, 21 entidades, con distintos grados de aproximacién, estuvieron por
debgjo de ela De las entidadesen este ultimo caso, los menores indices
de producto interno bruto por persona s registraron en Puebla (38588
pexns); Tlaxcala (35289); Michoacin (34449); San Luis Potos
(33413) ; Zacatecas (27 762); y Oaxaca (23 717 pesos).

En cuanto a PIB por sectores de actividad econémica, considerando
Unicamente tres grandes gemplos, en d sector agropecuario (agricultura,
ganaderia, silvicultura y pesca), los estados més importantes fueron Ja-
lisco, que aportd 9.3%; Sindoa, 7.1%; Michoacan, también 7.1%; Ve
racruz, 6.4%; Sonora, 5.7%; Chiapas, 53% y € Estado de México
5.1%. O sea, que Sete entidades contribuyeron conjuntamente con
46% del PIB generado en 1980 en d sector agropecuario.

En e sector de la industria manufacturera, las mayores aportacionesal
PIB de esta actividad correspondieron a Distrito Federal, a Estado de
México y al de Nuevo Ledn, las que con notorio predominio de las dos

18 E| Mercado de Valorer, NAFINS.4, Afio XL.IT, Nim. 5, febrero 1 de 1982.
pp. 113-115,


compaq
Rectángulo

compaq
Rectángulo

compaq
Rectángulo

compaq
Rectángulo


primeras representan en conjunto 55.7¢, del total. También destacan las
contribuciones realizadas por Jalisco que generd 6.9% del PIB industrial
del pais, Veracruz, 5.1%, y Puebla, 3.3%, con lo que resulta que sdlo
seis entidades contribuyeron con 71% del total nacional por tal concep-
to.

En lo que = refiere a PIB generado por las actividades econdmicas
terciarias, los datos de la citada fuente los agrupan en dos sectores. Uno,
e de distribucién, que incluye los servicios de comercio, restaurantes,
hoteles, transportes, almacenamiento y comunicaciones. Y otro sector
denominado como "resto de los servicios", que comprende las activida-
des financieras, |os rubros de seguros y bienes inmuebles, y l0s servicios
comunales, socides y personales.

Las entidades més sobresalientes por su participacién en e PIB del
sector de distribucion fueron el Distrito Federal, € Estado de México
y e de Jdisco, con 43.7% entre los tres, seguidos por los de Veracruz,
Nuevo Leodn, Chihuahua y Puebla, siendo la contribucién conjunta de
estas 7 entidades del orden del 61.5% del total nacional en esta rama.

En lo que atafie al sector del "resto de los servicios”, la contribucion
mas alta s registré también en € Distrito Federal, mostrando en éste
una preeminencia ain mayor que en los dos antes sefidlados. Destacan,
también en este rubro, € Estado de México con 8.1%; Jalisco con 5.9%:;
Nuevo Ledn con 5.3% y Veracruz con 4.6%. Sector éste en € que 59.4%
del PIB generado corresponde Unicamente a cinco entidades.

Ahora bien, volviendo a lo que deciamos unos pérrafos atrés, dicho
régimen pudo contar paral!a instrumentacion de su estrategia con una
coyuntura sumamente favorable, merced a la cua logré superarse la
criss. En 1977 d PIB crecié al 3.2% con respecto a infimo 1.7%
registrado en 1976, y en 1978 se inicia una franca recuperacion de la
economia, afio a partir del cua la tasa de crecimiento fue hasta 1981,
de mas de 8% anual. Durante estos cuatro afios e empleo crece aproxi-
madamente a 5.6% anual y en particular en la industria manufactu-
rera al 6.3%, como resultado de la expansion econdmica y del dinamismo
imprimido a la generacién de puestos de trabajo en las actividades prio-
ritaria~.~~

Las tendencias a la indeseable petrolizaciéon de la economia son motivo
de preocupacion para muchos estudiosos de la materia, pero es induda-
ble que se logra aprovechar la circunstancia propicia que se ofrece a Mé-

13V Informe de Gobierno de José Lépez Portillo, El Dia, Suplemento nim. 75
de Testimonios y Documentos, 2 de septiembre de 1981 y "Datos de un Docu-

mento de la Oficina de Asesores de la Presidencia de la Republica™, UnomdsUno,
15 de enero de 1982.
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xico en el marco de la crisis mundial de energéticos. Aunque €lo, con
las limitaciones que € subdesarrollo y la dependencia imponen al proce-
S0 de acumulacién de capital en € pais.??

Durante dicho lapso, sin embargo, como sintoma de que la crisis con-
tinla latente, sigue y se acentla el proceso inflacionario, aumenta €
déficit de la balanza en cnenta corriente, se observan crecientes déficits
del sector publico en su gasto, se acrecienta d endeudamiento externo
etcétera. Y en suma, se hace evidente la persistencia de los desequilibrios
internos que €l pais padece y & hecho de que se halla inmerso en un
contexto internacional en e que desde hace afios esta presente una com-
pleja combinacién de las crisis ciclicas propias del capitalismo, con la
crisis general del sistema.

De este modo, al acentuarse la crisis global del sistema capitalista a
Ultimas fechas, sobre todo en los paises altamente desarrollados y gran-
des consumidores de petrdleo, la consiguiente baja de la demanda de
éste afectara a los paises productores. Toda vez que en €lo estan presentes
otros dos factores importantes: el hecho de que en e pasado s hicie-
ron fuertes compras para las reservas estratégicas de las grandes poten-
cias y que s han venido creando condiciones para la sustitucion del pe-
tréleo. En este marco, cuando la crisis global se impone a la crisis de
energéticos, ésta se deja sentir en México haciéndole perder ingresos,
pues desde mediados de 1981 & gobierno s ve obligado a bajar varias
veces € precio del petréleo.

En 1981 s acelera la dolarizaciin del sistema bancario mexicano y la
salida de capital para inversion en el extranjero, &l como el gasto de di-
visas por turismo y consumo conspicuo en el exterior. Fendmeno que
se asocia, por una parte, a que la confianza interna y externa depositada
en el gobierno de Lopez Portillo se funda en gran medida en & hecho de
que México es un pais muy favorecido por la crisis energética, y por la
otra, @ que € auge petrolero se tradujo en una notable concentracion
del ingreso, fase en que la concentracion de capital se da a escalas nun-
ca vistas.

Ad, vuelve a reavivarse la amenaza de crisis al impacto de la recesion
internacional, pero determinada en buena medida por factores internos
y se produce la devaluacion del peso en febrero de 1982, cuyo impacto,

20 Cf. a propdsito del tema, entre otros, Arturo Bonilla, Angel Basols y Artu-
ro Ortiz en Petréleo y energéticos, Problemas del Desarrollo, IIEc, UNAM, nim.
37, febrero-abril de 1979. También: Gerardo M. Bueno, "'Petréleo y planes de
desarrollo en México™, y Roberto Gutiérrez R, ""Cambios de matiz en la estra
tegia econémica de México™, en Comercio Exterior, vol. 31, nim. 8, agosto de
1981, pp. 831-840 y 864-875, respectivamente.
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a un mes de distancia, ain no puede evaluarse. Ello, desde luego, no
quiere decir que € pais vaya a la catéstrofe. México se ha beneficiado
grandemente con U riqueza petrolera'y continud haciéndolo, aunque en
menor grado. Pero es de preverse una reduccion del crecimiento econd-
mico con respecto a los cuatro afios inmediatos anteriores y la instau-
racion de medidas de politica econdmica de austeridad y, consecuente-
mente, afectaciones cn la redizacion de los planes y programas guberna-
mentales € impactos sociales negativos.

Sufre asi un revés la estrategia socioecondmica del régimen sefialada
paginas atras; pero aunque ésta no £ cumple en todo su optimismo, s
ha logrado dar un impulso enorme a la planta productiva del pais, a
la par que en esta fase = consolida y se afirma la necesidad de la pla-
nificacion y = redizan avances importantes.

En fin, sn otra pretensdn que enmarcar con estas someras observa
ciones d tema central de nuestro estudio, a lo largo de las siguientes pa-
ginas pasamos a considerar la problemdtica del Distrito Federal en €
marco de la Zona Metropolitana de la Ciudad de México y los instru-
mentos de planeacion para enfrentarla

II. ACERCA DE LA ZONA METROPOLITANA DE LA CIUDAD DE MEXICO

Bl Distrito Federal se encuentra asentado en d suroeste de la Cuenca
dd Vale de México localizada en @ extremo sur de la Mesa Central.
Esta cuenca tiene una superficie de 9,600 km?, de los cuaes 50% perte-
necen d Estado de México; 26% d de Hidalgo; 14% al Distrito Fe-
deral; 9% da Estado de Tlaxcalay 1% a Estado de Puebla.

El Distrito Federal colinda a norte, este y oeste con € Estado de Mé&
xicoy d sur con € Estado de Morelos. Su altitud es de 2 240 metros so-
bre el nivd dd mar en la parte que correspondié a la circuscripcion
anterior de la ciudad de Méxicoy d punto méas alto de su territorioes d
del cerro del Ajusco, a 3950 metros sobre @ nivel del mar.

Como es sabido, la ciudad de México, construida sobre las ruinas de
la Gran Tenochtitlin, capital del Imperio Azteca, gercio igual funcion
para la Nueva Espafia durante la Coloniay ha sido la capital de Mé
xico desde su independencia politica hasta nuestros dias. Por su parte,
d Distrito Federal, de que forma parte la ciudad de México, fue creado,
de acuerdo con la Constitucion de 1824, por decreto de 18 de noviembre
del mismo afio, y se le determin6 una superficie de aproximadamente
211 knv? trazada en un circulo que tenia como centro la plaza mayor de
dicha ciudad a la que = le asign6 la resdencia de los Supremos Poderes
de la Federacion. A través del tiempo la superficie del Distrito Federa
fue aumentado hasta llegar a 1483 km?, en 1898, cifra que actualmente
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es de 1499 knv, segin el censo de poblacién y de 1503 km? de acuerdo
con e Plan de Desarrollo Urbano de esta entidad.

La Ley Orgénica del Departamento del Distrito Federal de 1941, se-
fala que la ciudad de México es la capital del Distrito Federal y, por
ende, la de los Estados Unidos Mexicanos. Sin considerar pormenores,
hasta diciembre de 1970 d Distrito Federal se hallaba integrado por doce
delegaciones politicas: Azcapotzalco, Coyoacan, Cuajimalpa de Morelos,
Gustavo A. Madero, lztacalco, |ztapalapa, Magdalena Contreras, Milpa
Alta, Alvaro Obregon, Tlahuac, Tlalpan, y Xochimilco, asi como por la
ciudad de México circunscrita en una superficie de 137.76 kn?, la que se
consideraba como una delegacion mas.

Esta situacion fue modificada por la Ley Organica del Distrito Fede-
ral de 29 de diciembre de 1970 que crea una nueva division politica por
la cual se establece que dicha entidad se integra por dieciséis delegacio-
nes, las doce antes sefidladas y cuatro més que s crean sobre la superfi-
cie que ocupaba la anterior ciudad de México, y que reciben los nombres,
respectivamente, de: Cuauthémoc, Venustiano Carranza, Miguel Hi-
dalgo y Benito Judrez. Segun se especificd en dicha Ley, la ciudad de
México, capital de los Estados Unidos Mexicanos, coincide territorial-
mente con € Distrito Federal.

La nueva Ley Orgénica dd Distrito Federal, de 29 de diciembre de
1978, conserva igual division politica interna, introduciendo, sin embar-
go, algunas modificaciones de otra indole para facilitar su administra-
cion de acuerdo con sus dimensiones y caracteristicas actuales.

Ahora bien, las modificaciones antes sefialadas en la divisién politica
interna del Distrito Federal, responden a su crecimiento demografico y a
u desarrollo urbano. Empero, aunque el Distrito Federal constituye una
entidad territorial, cuyos limites politicos y administrativos estan clara-
mente definidos, € proceso de metropolizacion experimentado por la
ciudad de México implica, por su misma naturaleza, que éstos han sido
excedidos. O sea, que su zona metropolitana s ha desarrollado en las
ultimas décadas no s0lo hasta abarcar la superficie total del Distrito Fe-
deral, sino absorbiendo municipios circunvecinos del Estado de México.
De esta manera, s bien en algunos aspectos de |la problemética generada
en este proceso nos refriimos en particular al Distrito Federal, en otros
mas los considerarnos en € marco de la ZMCM en su conjunto.

1. Dindmica de crecimiento
Desde sus origenes, la ciudad de México ha experimentado una conti-
nua expansion y ha sido & primer centro econémico, politico y cultural

del pais; sin embargo, no es sino hasta ya avanzado este siglo, en particu-
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lar a partir de 1940, a cobrar auge € proceso de industrializacion, en que
s configuray acelera su expansion metropolitana.

La Zona Metropolitana de la Ciudad de México (ZMCM), tenia,
en 1940, una poblaciéon de 1.8 millones, en 1950, de 3.1 millonesy para
1970, de 8.8 millones, estimandose que para 1978, dcanzd cerca de los
14 millones de habitantes, de los cudes, aproximadamente € 70%,
corresponde al Distrito Federal y € resto a 12 municipios conurbados del
Estado de México. Como puede apreciarse en d cuadro nim. 1, la re-
presentacion de la poblacion de la ZMCM, con respecto a total naciond,
pasé de més del 9% en 1940 a més del 17% en 1970 y s calcula que
para 1978 excede a 20% de dla

Esto es asi, porque la ZMCM ha experimentado, entre 1940 y 1970,
una acelerada tasa de crecimiento demogréfico superior a la tasa pro-
medio general del pais. Entre 1940 y 1950 la poblacién del pais creciad
2.7%, en tanto que la de la ZMCM lo hacia a 5.6%, proporcion que
£ mantuvo mas o menos similar en la siguiente década. Entre 1960-1970
el pais tuvo un crecimiento demogréfico de 3.4% promedio anual, y la
ZMCM de 5476, estimandose que en afios recientes mantiene un dina-
mismo similar mientras que la tasa naciona ha descendido ligeramente.
En este espectacular incremeto demogréfico, cabe recalcarlo, ha tenido
una gran importancia la migracion, cuya aportacion fue del 68% en
la primera década sefidada, y 9 bien disminuy6 a 30% en la siguiente,
vudve a ascender a 42% entre 1960 y 1970 y = calcula que de 1970 a
1976 ha sido del 50%.%

Estos fendmenos de crecimiento demogréfico van acompafados de la
expansion espacial de la metropoli que registra varias fases. Dicho grosso
modo, hasta 1930 el 98% de la poblacidn residia sobre la superficie de
137.76 km?, que entonces definia a la ciudad de México y solo un 2%
habitaba en las delegaciones de Coyoacan y Azcapotzalco. Entre 1940
y 1950, cuando s acelera € ritmo de urbanizacién, se inicia la descon-
centracion de la ciudad central hacia su periferia, pero, hasta d segundo
afio indicado, dicha expansién s desarrolla basicamente sobre € terri-
torio del propio Distrito Federal, y avanza sobre sus delegaciones Coyoa-
can, Gustavo A. Madero, Iztacalco, |ztapalapa, Magdalena Contreras,
Alvaro Obregén y Azcapotzalco. Pero aunque ya para entonces habia
integrado, fuera de sus limites politicos-administrativosa algunos muni-
cipios colindantes del Estado de México, étos representaban menos del
5% de la poblacion de dicha zona.

21 Plan de Desarrollo Urbano del Distrito Federal, op. dt., pp. 47-48, 50 y 76.
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Para 1960, la ZMCM incluia, excepto las delegaciones de Milpa Alta
y Tlahuac, cad todo d Distrito Federal, asi como los municipios de Nau-
calpan, Tlalnepantla, Ecatepec y Chimalhuacan del Estado de México.
Entre 1960 y 1970 es absorbida también la delegacion de Tldhuac del
Distrito Federal, lapso en que incorpora, ademas de los antes sefidados,
los municipios de Coacalco, Cuautitlan, Cuautitlan Izcalli, Huixquilucan,
Nezahualcdyotl, Tultitlan, Zaragoza y la Paz.?

Para 1979 la ZMCM consgtituye una unidad espacid definida por €
area territorial correspondiente a las 16 delegacionesdd Distrito Federa y
a los doce municipios conurbados del Estado de México arriba indicados.
Misma que ocupa una extension total de 2396 km?, con un area urbana
proximaa los 1000 km? y con una densidad promedio de 5615 habitan-
tes por kilbmeto cuadrado. Entendiendo por area urbana una superficie
territorial en forma de usos urbanos y con continuidad fisico espacial.?®

En resumen, d arribo a la situacion descrita en € péarrafo anterior,
registra tres periodos desde principios de sglo hasta la fecha: € primero
hasta 1930, d segundo de 1930 a 1950y el tercero de 1950 hasta nuestros
dias.?*

En d primer periodo la ciudad de México ® reducia practicamente a
U circunscripcion anterior (actuales delegaciones Cuauthémoe, Venus-
tiano Carranza, Miguel Hidalgo y Benito Juarez), lapso en € que regis
tré tasas de crecimiento demogréfico superiores a las de las delegacio-
nes que la rodean.

22 Luis Unikel y otros, El desarrollo urbano de México, México, El Colegio de
México, 1976, pp. 134-137 .

3 Plan de Desarrollo Urbano del Distrito Federal, op. cit., pp. 23 v 60.

Este proceso implica |a expansién del érea urbana y de la zona metropolita
na, respectivamente, conceptos que s aceptan como diferentes. El &rea urbana
es el 4rea habitada o urbanizada, con usos del suelo de naturaleza urbana (no
agricola) y que, partiendo de un nucleo central, presenta continuidad fisica. Esta
envolvente urbana, salvo excepciones, no coincide con e limite politico-adminis-
trativo de la ciudad, lo cual ocurre como fendmeno generalizado en el mundo,
que tiende a hacerse cada vez més notorio. La zona metropolitana de una ciudad
es la extension territorial que incluye a la ciudad central y a las unidades politico-
administrativas contiguas a ésta (o a otras unidades pertenecientes a la mencio-
nada zona metropolitana) que tienen caracteristicas metropolitanas (por gemplo,
sitios de trabajo y lugares de residencia de trabajadores dedicados a actividades
no agricolas) y que mantienen una interrelacion socioeconérnicadirecta, constante
y de cierta magnitud con la ciudad central (o con el area urbana). O sea, que ésta
Ultima, que es la que utilizamos en este trabajo, constituye una envolvente del area
urbana, la que se define, tomando en cuenta los factores sefialados, fundamental-
mente con base a criterios politicos-administrativos. Cf. Luis Unikel, La Dindmica
del Crecimiento de la Ciudad de México, México, Fundacién para Estudios de la
Poblacion, A. C., 1972, pp. 5y 8.

24 Luis Unikdl y otros, El desarrollo urbano de México, op. cit., pp. 136-138.
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En d segundo periodo, a partir de 1930, las delegaciones periféicas
crecieron més rapidamente que la ciudad central, sobre todo de 1940 a
1950, cuando las tasas de crecimiento fueron las mayores registradas en
lo que va de este siglo. En este decenio se inicié la desconcentracion de
comercios y sarvicios del centro hacia la periferia inmediata de la ciu-
dad, acelerando d crecimiento demogr&fico de las delegaciones del
Distrito Federal y realizando algunos avances hacia d Estado de Méxi-
co. Con todo, pese a dicho fenébmeno y a la aceeracion que tuvieron los
procesos de expansion industrial y habitacional, uno basicamente hacia
d sur y sureste del Distrito Federal, y otro hacia la parte norte dd
mismo, la expansion urbana s estaba desarrollando cas exclusivamenteen
dicha entidad.

El tercer periodo, de 1930 a la fecha, constituye d lapso en d cual
la metrépoli rebasa los limites del Distrito Federal para penetrar noto-
riamente, en lo fisico y lo demogréfico, en € Estado de México, en cuyos
municipios colindantes, empezando por Naucalpan, Ecatepec y Tlalne-
pantla, s registra una rapida exanson industrial y habitacional, a cuyo
impacto, sobre todo a partir de la década de 1960-1970, la tasa de cre-
cimiento demogréafico es muy superior en los municipios conurbados que
la registradapor € Distrito Federa y que latasa promedio parala ZMCM.
En efecto, entre 1950 y 1960 la ZMCM crecia a una tasa anua de 5.6%
y entre 1960 y 1970 de 5.4%, décadas en las que € Distrito Federa re-
gistré 4.8% y 3.6%, respectivamente, mientras que las tasas de creci-
miento demografico en los municipios metropolitanos del Estado de Méxi-
co fueron de 11.8% y 18.7% en uno y otro periodo.>® Esto explicad des
censo en la participacion dd Distrito Federal en la poblacion total de la
ZMCM, que de 93.3% en 1960, baj6é a 79.5% en 1970 y a 70.3%, en
1978. (cuadro ndim. 1, y con respecto a crecimiento demogréfico dd
Distrito Federal por delegaciones, cuadro nim. 2.).

Este intenso crecimiento de la metropoli implica diversos problemas
S0cioecondmicos tanto en relacion a cuestiones interurbanas y regionaes,
como de carécter intraurbano, sobre las cuades es necesario detenerse

un poco.
2. La concentracion econémica en el marco general del pais.

Como ya se ha mencionado, € desarrollo industrial realizado en nuestro
pais, a partir de 1940 y, principamente, de 1955 en adelante, ocurrid
fundamentalmente en la ciudad de México y en unos cuantos centros
urbanos adicionales —sobre todo en Guadalajara y Monterrey—, que
< consolidaron como principales centros regionaes dd pais.

*  Plan de Desarrollo Urbano del Distrito Federal, op. dt., pp. 48-49.
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Cuabro 1

EVOLUCION DE LA POBLACION DE LA ZONA METROPOLITANA
DE LA CIUDAD DE MEXICO

(Miles)
Unidades territoriales 1940 1950 1960 1970 1978

1 Republica Mexicana?® 19 653.6 25791.0 34923.1 50694.6 4 65 853.8

Distrito Federal » 1757.5 3 059.2 4887.3 6997.54d 9455.8
3. Zona metropolitana de la Ciudad

de México® 1 802.7 3.137.0 5186.0 8797.04 13 455.2
4. Distrito Federa _ 3024.0 4 887.5 6997.5 9455.8
5. Estado de México —_— 113.0 298.5 1799.5 4 002.4
2/1 8.9 11.9 14.0 13.8 14.4
3/1 9.2 12.2 14.8 17.4 20.4
4/3 —_ 96.4 93.3 79.5 70.3
FUENTES: 2 México Demografico. CONAPO. 1978.

b Estudio Demogréfico. DDF y CM. 1975.
¢ El Desarrollo Urbano de México, Unikel Luis. CM. 1976.
1 Politica Demogréfica Regional. CONAPO.

. No existen datos.

(Tomado del Plan de Desarrollo Urbano del Distrito Federal, op. dt., p. 129).



Cuapro 2

EVOLUCION DE LA POBLACION DEL DISTRITO FEDERAL
POR DELEGACIONES

Poblacién Poblacién Poblacién Poblacién

Delegacion 1950 % 1960 <% 1970 Y% 1978 %

Azcapotzalco 188,596 6.16 372,244 7.62 542,944 7.76 591,939 6.26
Coyoacén 68,952 2.25 156,603 320 319,794 437 579,281 6.13
Cugjimalpa 9,720 0.32 19,278 0.39 37,210 0.53 93,885 1.00
Gustavo A. Madero 290,826 9.51 701,333 14.35 1 724.536 17.50 1 785,386 18.88
| ztacalco 37,328 122 200,066 4,09 480,412 6.87 624,738 6.60
| ztapal apa 74,240 243 264,876 542 555,980 7.95 1 069,021 1552
M. Contreras 22,044 9.72 40,876 0.84 99,881 1.43 184,998 1.95
Milpa Alta 18,247 0.60 24,442 0.50 34,172 0.49 49,399 0.52
Alvaro Obregén 125,771 411 274,923 5.63 501,856 717 906,251 9,58
Tléhuac 19,566 , 0.64 29,957 0.61 64,454 0.92 145,541 1.53
Tlalpan 32,902 1.08 70,552 1.26 119,079 1.70 223,912 237
Xochimilco 47,206 154 61,426 1.44 149,333 213 260,397 275
Benito Juarez 336,649 11.00 521,415 10.67 589,867 8.43 645,309 6.82
Cuauhtémoc 990,572 32.38 966,888 19.78 925,752 13.23 840,279 8.89
Miguel Hidalgo 420,716 13.75 612,428 12.53 604,623 8.64 634,338 6.71
V. Carranza 375848 12.29 570.194 11.67 747513 10.68 820,179 8.67
Distrito Federal 3059,183 100.0 4887,481 100.0 6 997,458 100.0 9 455,853 100.0

Fuente: Plan Director para € Desrrollo Urbano dd Distrito Federal. Departamento del Distrito Federal. Colegio de México CCCD. 1975.
(Tomado del Plan de Desarrollo Urbano del Distrito Federal, p. 130)
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Las causas del predominio de la ciudad de México como unidad basica
de produccién secundaria y terciaria del pais, son bien conocidas. Por
una parte, d hecho de constituir, desde sus origenes, € asiento dd poder
politico; por otra, sus condiciones preexistentes de mercado, de dotacion
de infraestructura basica, de disponibilidad de mano de obra mejor ca-
lificada, de servicios, trasportes y otras facilidades, que aseguraban la
rentabilidad de las inversones y U mayor aprovechamiento mediante la
concentracion industrial. Y, asamismo, la existencia de un grupo urbano
capaz de influir poderosamente en la toma de decisiones politicas que
favorecieran este lugar.

Una vez iniciado dicho proceso, habrian de actuar como factores que
tendieron a retroalimentarlo, por una parte, la exisencia de economias
de aglomeracion que favorecieron a ciertas empresas y ramas industria-
, les de manera que las nuevas plantas de una sola empresa, o las plan-
. tas de una sola rama indusirial que estuvieron integradas horizontal men-
te, & locdizaron unascercadeotras. Y por laotra, d incentivo del mayor
accesn a crédito y a los permisos de importacién, debido a la elevada
concentracion en la ciudad de México de las instituciones bancariasy de
las oficinas dd Gobierno Federal. Finalmente, habria de actuar, para los
empresarios y administradores, @ atractivo adicional de vivir en un
centro urbano que ofrecia una amplia diversidad de servicios personaes
y de actividades culturales, socides y de esparcimiento.

Empero, esto obedecio, en gran medida, a que la inversén puablica, la
politica de subsdios y preciosy la politica agraria se aplicaron, sobre todo
a partir de 1955, en beneficio de la actividad econémica y de la pobla
cion de éste y otros grandes centros urbanos. Por g emplo, entre 1959 y
1964 se aplicé en laZMCM d 20.5% de la inversién publica federal (d
17.3% en el Distrito Federal y d 3.2% en d Estado de México), parti-
cipacion que aument6 a 25.4%, entre 1965 y 1970. En lo relativo a la
inversion federal en obras de bienestar socia, d Distrito Federal reci-
bi6 d 51.79 del total en @ primer periodo y en d segundo, d 60.2%.%¢

Estos hechos habrian de determinar la concentracion y expansién del
dominio socioecondmicoy politico de la ciudad de México, au calidad de
polo de atraccién para la migracion interna y, finamente, la aceleracion
de su proceso de metropolizacion.

La evolucién dd proceso dc concentracion econdmica € pone de
manifiesto § £ considera que d Distrito Federal y d Estado de Mé-

28 Tuis Unikel y Allan Lavell, "El problema urbano", en La Universidad Na-
cional y los Problemas Nacionales, Coleccion Cincuentenario de la Autonomia
de la Universidad Naciona de México, UNAM, vol. v, t. 11, pp. 266-267,
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xico, que ya en 1940 representaban €l 36.39% del producto interno
bruto, pasaron al 41.15% en 1960, a 42.99% en 1970y a cas d 44%
en 1975.27

En 1950, cuando la expansion industrial hacia el Estado de México era
todavia incipiente, el Distrito Federal concentraba, segiin datos censdes,
d 229% dd total de establecimientos de la industria de transformacion
del pais y participaba con d 259, del personal ocupado, con € 22%
de la produccion y con € 16% del capital invertido en dicho sector. A
la vez que en estos afios se locdizaba en dicha entidad més dd 309,
de establecimientos de comercio y servicios.

Para 1965, en que € proceso de metropolizacién % halla muy avan-
zado, la ZMCM particips con d 34.6% del total de establecimientos
industriales, con & 46% de empleo industrial y con d 51.3% de la
produccion de dicho sector. En esta fecha, asmismo, absorbia & 48.5%
de los 639 establecimientos privados méas importantes del pais, y de
las 251 empresas extranjeras mayores, d 56.2% < localizaba en d
Distrito Federal y €l 25.1% en € Estado de México.2®

En 1970 la ZMCM registraba el 45.6% y € 50.6% dd empleo y
de la produccién en la industria, respectivamente; as como € 35.3%
y d 46.4% por iguaes conceptos, en d comercio, y d 30% y d 57.3%
en los savicios. En particular, en 1o que e refiere a la industria, entre
1970 y 1975 el Distrito Federal y el Estado de México aumentaron su
participacién conjunta en d nimero de establecimientos, del 32.2% d
34.9%; dd 45.6% d 46.7% en la PEA industria, y del 50.6%
a 52.1%, en la produccion manufacturera.?®

Si s considera la representacion en la fuerza de trabgjo en su con-
junto, que obviamente acompafia esta evolucién de concentraciéon eco-
némica, se advierte que en 1940 d 10.8% de la PEA nacional s
hallaba en esta érea urbana, cifra que para 1970 se duplicé a pasar
a 20.8%, cadculandose que para 1978 es-de arededor dd 25%, de
cuyo monto total 83% corresponde a Distrito Federal v 17% a los
municipios metropolitanos dd Estado de México. Asi, su participacion
en todas las ramas de actividad no agricola, excede € 30%, sobre todo,
y muy por encima de dicho promedio, en los serviciosy en la industria.3?

27 Luis Unikel y otros, El desarrollo urbano de México, Op. cit., y Plan Na-
cional de Desarrollo Urbano, Version Abreviada, México SAHOP, SPP, mayo
de 1978, p. 21.

28 Luis Unikel y Allan Lavell, “El problema urbano", op. cit., p. 266.

29 |bidem. pp. 269 v 281.

3¢ Plan de Desarrollo Urbano del Distrito Federal, op. cit., pp. 53-54.
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Como = sefida en otra fuente, la concentraciéon econémica de la
ciudad de México y area metropolitana implica que ésta haya llegado
a participar, en fechas recientes, con aproximadamente e 42% del
producto interno bruto no agricola nacional; que absorba € 48% de los
ingresos brutos totales de la industria de transformacion, d 52% en la
rama de servicios, d 45.5% en d comercio, y € 60% del sector trans-
porte. Al igua que ha llegado a concentrar el 68.3% del total del capital
exhibido bancario; a otorgar €l 77.3% de los préstamos hipotecariosy a
redizar d 72% de las inversiones en acciones, bonos y valores.s?

Para 1980, segln datos dados a conocer por la Secretaria de Progra-
macion y Presupuesto, € Distrito Federal participd con € 25.1% de
PIB generado en dicho afio, y d Estado de México con d 9.8%: 34.9%
en conjunto. En d producto manufacturero total correspondio a dichas
entidades 28.2% y 18.1%, respectivamente, en suma: 46.3%. En €
producto de la rama de la construccion participaron con d 18.6%
y 11.1%: 29.7%; en € de la€eectricidad con €l 18.1% y 8.3%: 26.4%.
Asmismo les correspondié € primer lugar en € sector de distribucion
(comercio, restaurantes, hoteles, transportes, almacenamiento y comuni-
caciones) con 28% vy 7.9%, respectivamente: en suma 35.9%. Y en €
sector de "'resto de los sarvicios', d Distrito Federal participd con 35.5%
y € Estado de México con 8.1%, o sea que entre ambos alcanzaron €
43.6% del PIB generado en € pais por dicho sector. Para el mismo afio
de 1980, & producto per cdgpita nacional fue de 63 mil 466 peos Y
mientras numerosas entidades quedaron por debajo de la media, €
Distrito Federal registr6 114 mil 692 pesos por tal concepto.?

Esta macrocefalia implica grandes costos econdmicos y sociales tanto
d interior de la propia metrépoli, a los que nos referimos en € siguiente
punto, como de carécter urbano-regional. A nivel interurbano y regio-
nal, por las poshilidades de desenvolvimiento negadas a otras ciudades
y zonas con las consiguientes consecuencias sociogeogréficas en la dis
paridad de ingresos y niveles de vida y sus efectos negativos para €
desarrollo econdémico del pais en su verdadera acepcion.

Al respecto, cabe considerar que, dicha expansién econémica soste-
nida, es financiada en parte sustancial por la provincia, ya que la con-
centracion de las actividades de mayor productividad atrae € capital
formado en € interior del pais. Esto ocurre en un cauce en que, mien-
tras que la inversén por habitante en la ZMCM, sobrepasa més de

31 Miguel Massmacher, La ciudad de México, sus problemas, presente, pasado
y futuro, CLF. , Citado por Irma Manrique en "Edtructura de la ciudad de Mé-
xico y su Area metropolitana”, Atlas de la ciudad ae México, DDF (en prensa).

32 " Producto Interno Bruto por Entidad Federativa', op. cit., pp. 113-115.
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diez veces a la efectuada por los gobiernos de los Estados més atrasados
de México, € rendimiento socid de dicha inverson en la metropoli
es a plazo muy largo y sus beneficios son minimos para d resto del pais
O s\ que la tasa urbana de formacion de capita de la metrépoli
parece reforzarse sn que favorezca d necesario proceso de industriali-
zacion y desarrollo del pais, pero en cambio, aumenta d congestiona-
miento y la problemética interna de la ZMGCM.33

México tiene asi, como otros paises subdesarrollados, € problema de
gigantismo urbano a través, principalmente, de una sola ciudad, cuya
preeminencia en € sstema es de tal magnitud que las decisiones que
en ella 2 toman tienen repercusiones en todo d territorio nacional. De
esta manera, en lo general, d pais carece de una red urbana equilibrada
en que las distintas ciudades tengan una cierta continuidad jerarquica,
y correlativamente muestra una distancia abismal sociceconémica Y
cultural entre las aglomeraciones urbanas y las zonas rurales.

Empero, en México s suma a estos problemas un rasgo adicional que
es (til mencionar para concluir este punto. A saber, @ de la inadecuada
distribucién fisica de los centros urbanos segin disponibilidades de
recursos. L a mayor parte de la poblacion en localidades mayores de 15
mil habitantes (71%), se halla asentada en d atiplano por encima
de los 500 metros sobre & nivel del mar donde son menores |0s recursos
acuiferos, energéticos, etcétera. También en d altiplano, pero Unica
mente entre los paralelos 18 y 22, es decir, entre Aguascalientes Y Pue-
bla, donde s ubican laZMCM Yy la correspondiente a la ciudad de Gua-
dalajara, se concentra d 60% de la poblacion y € 80% de la activi-
dad industrial.** En particular, la ZMCM presenta problemas de ubi-
cacién con respecto a la magnitud que ha acanzado, a los que més
adelante nos referimos.

3. Acerca de los problemas intraurbanos de la ZMCM

Como es sabido, d crecimiento urbano implica ventgjas desde dis-
tintos éngulos, como resultado de la yuxtaposicién de actividades econ6-
micas y de poblacion. Por gemplo, permite economias de escala en la
industria, resultado de la integracion de un mercado mas vasto y de
la correspondiente bagja en los costos de diversos insumos y de los
transportes. Ad, bajo condiciones propicias, la aglomeracién urbana
genera economias que se derivan de la concentracion espacial de acti-
vidades heterogéneas que hasta ciertos niveles de aglomeracion econé-

83 Plan de Desarrollo Urbano del Distrito Federal, op. cit., pp. 34-35.
34 Plan Nacional de Desarrollo Urbano, Versiéon Abreviada, México, SAHOP,

SPP. mayo de 1978, pp. 19-20.
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mica y poblacional hacen posible no solo ampliar la capacidad de pro-
duccién de bienes y sarvicios, sino también incrementar la diversifica-
cién y calidad productiva en ramas enteras de actividades. Y €ello desde
e angulo sociopolitico, abre la perspectiva a amplias posibilidades de
interacciones de este tipo y para € gercicio de mdltiples funciones.

Empero, cuando se exceden ciertos niveles Optimos de aglomera-
cion ——variables, desde luego, segin el caso—, los beneficios se tornan
decrecientes y s producen efectos negativos 0 deseconomias que cons-
tituyen las fuerzas centrifugas que estimulan la dispersion de la ciudad
hacia su periferia, tanto de las empresas econémicas como de la po-
blacién. Esto genera complejas probleméticas, ya que dicho proceso se
da en una intima interrelacién entre la ciudad, su estructura socia y
d medio natural en que se ubica. O sea, que €ello incluye tanto aspectos
fiscos como econdmicos, politicos y socides relativos a la ciudad de que
se trate y al pais en que se desenvuelve.®®

Al respecto, la ciudad de México ha pasado ya de la fase de cen-
tralizacién a la de dispersion hacia la periferia y empieza a encontrar
limitantes a su crecimiento desde diversos angulos.

En la medida en que s ha incrementado su poblacion y se han pro-
ducido los fendmenos antes dichos de descentralizacion hacia la peri-
feria, la ZMCM se ha expandido fisicamente en todas direcciones. Hacia
el sur y el oeste £ halla la aparente barrera de la Sierra del Ajusco Y
de las Cruces, las cuales, d§ bien han retardado la velocidad de la urba-
nizacion, no la han impedido. En toda esta parte del Valle de México,
d asentamiento humano ha avanzado devorando las areas boscosas Y
pavimentando las zonas de recarga de los acuiferos del Valle. Por €
este, la ciudad se ha extendido sobre € territorio del Estado de México
en enormes asentamientos, en gran parte precarios, de los cuales ciudad
Nezahualcéyotl es un ejemplo dramético. Hacia & norte, la mancha
urbana encontré como obstaculo la Sierra de Guadalupe, la cua una
vez bordeada, y habiendo ocupado sus faldas, continda avanzando en
esa direccién en donde, € terreno es plano, apoyandose en la autopista
a Querétaro e incipientemente en la de Pachuca y Teotihuacan. Esta
parte del Vale, aunque carece de bosques, posee zonas de agricultura
de riego que paulatinamente estén siendo lotificadas, como ha ocurrido
con otras tierras de cultivo en otras partes del Distrito Federal. De

35 (Cf., a proposito del tema, Alfonso Corona Renteria, La economia urbana,
México, Instituto Mexicano de Investigaciones Econémicas, 1974; asi como Brian
Goodal, La economia de las zonas urbanas, Madrid, Instituto de Estudios de Ad-
ministracion Local, Nuevo Urbanismo 23, 1977.
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norte a sur, d area urbana mide aproximadamente 40 km. y de ede
a oeste, 30 km.3®

Puede decirse, con base en los estudios y diagndsticos oficiaes con-
tenidos en los correspondientes planes que, en términos generaes, la
ZMCM ha excedido con mucho, y peligrosamente, d 6ptimo deseable de
expansion. Los dtos indices de crecimiento demogréfico y de concen-
tracién econdémica gercen una tremenda presién tanto en su entorno
aun no urbanizadoy no susceptible para dichos usos, como sobre d propio
suelo urbano. Y asdmismo, sobre los recursos financieros, los servicios
publicos, administrativos y socides, sobre las funciones productivas y
distributivas, sobre la vivienda, d agua y los aimentos, todo lo cua ha
generado crecientes costos —econdmicos y soddes— y una complga
y problemética situacion que no puede sostenerse indefinidamente.

Entre las limitantes naturales a crecimiento fisco de la urbe, cabe
mencionar la topografia irregular, los suelos de alta capacidad agri-
cola y las éreas de proteccion ecoldgica que no deben urbanizarse, los
parques nacionales, las zonas propensas a desastres y la insuficiente
capacidad hidrolégica de la region.

Por otra parte, a interior de la metrépoli, son maltiples los indicios
que hacen indudable la necesidad de regular estrictamente su creci-
miento en atencion a factores cuantitativos y cualitativos. La celeridad
y composicion dd crecimiento demogréfico, los fendmenos de dispersién
hacia la periferia, la especulacion del sudlo y la falta de planeacién han
implicado que la agregacion de areas circunvecinas a la antigua ciudad
de México s relizara fuera de todo esquema de racionadidad urbana,
provocando serios problemas en la morfologia, funcionalidad y admi-
nistracion de la metrépoli. En los siguientes puntos de este apartado nos
referimos a unos cuantos de dlos, luego de ofrecer algunos rasgos sobre
d empleo y d ingreso por trabgo que constituyen fendmenos subya
centes a toda esta problemética.

1) Empleo e ingresos por trabajo

El problema de la ZMCM para proporcionar empleo productivo a la
poblacion s pone de manifiesto 9§ se considera que entre 1940 y 1970
la PEA pasO de 635 mil trabgjadores a 2695 millones, cifra que s
estima para 1978 en més de 4 millones de los cuales més del 82%
e halla en @ Distrito Federal y € resto en las municipios metropolitanos
del Estado de México.

36 Plan de Desarrollo Urbano de la Regi 6n Central de México, (version abre-
viada), SAHOP, CNDU, SPP, mayo de 1978, p. 8

45


compaq
Rectángulo

compaq
Rectángulo

compaq
Rectángulo

compaq
Rectángulo


Ad, los datos disponibles muestran que la urbe estd siendo incapaz
de ofrecer empleo productivo a tan grandes volimenes de trabajadores.
Por gemplo, para 1970 € desempleo abierto era dd 5%, cerca del
119% de la PEA metropolitana estuvo ocupada menos de 6 meses y
un 5% sdlo lo hizo entre 6 y 9 meses 'y, en conjunto, € 43% de los
trabajadores percibieron ingresos inferiores a salario minimo vigente.®*

Seglin una encuesta realizada por la Secretaria de Programacion y
Presupuesto, cuya informacion s refiere al segundo trimestre de 1978,
en dicho periodo € area metropolitana de la ciudad de México tenia
una PEA de 4.654 millones de personas, de las cudes d 93.2% se
hallaban ocupadas y 317 mil (6.8%), estaban desocupadas en forma
abierta, 0 sea, que eran trabajadores que careciendo de empleo estaban
realizando esfuerzos para conseguirlo.

La estructura de la ocupacion estaba determinada por tres activida-
des los servicios que absorbian d 32.7% de la PEA, las industrias de
transformacién, € 28.9%, y € comercio el 17.6%. Después de edtas
actividades seguian en importancia € gobierno con 8.1%, la construc-
cion con 5.6% V el transporte con 4%. Tocaba a la industria del pe-
tréleo 0.5%, a la extractiva 0.2%, y a la generacion y distribucion de
electricidad 0.9%, correspondiendo a la agricultura y smilares, Gnica-
mente d 1%.

Empero, e 48.9% de la poblacién ocupada recibié ingresos mensuaes
inferiores al salario minimo vigente en dicha area metropolitana, lo
cual muestra con claridad la creciente importancia del sector informal;
&s decir, de personas que suelen caracterizarse como subempleadas por
los bagjos niveles de productividad que generan. Aunque dicha aprecia-
cion ofrece reservas, ya que la informacion e refiere al ingreso corriente
monetario que no incorpora ningln concepto por pagos en especie ni d
autoconsumo de los productos generados, es muy significativaal respecto
la considerable cifra de quienes obtuvieron tan bajas percepciones.

Este fendbmeno, cuya aparicion y expansion se halla intimamente rela-
cionada a la migracién rural-urbana, tiene una especia importancia
en d area metropolitana de la ciudad de México, pues las cifras de
trabajadores con salarios inferiores a los minimos vigentes son menores
en las de Guadalajara y Monterrey, donde alcanzaron d 35.9% vy d
245%, respectivamente.

Segun fue captado por la encuesta, d area metropolitana de la ciudad
de México muestra una orientacion hacia actividades tradicionales como
los servicios y € comercio. En étos y en las actividades agricolas, es

37 Plan de Desarrollo Urbano del Distrito Federal, op. cCit., pp. 53-56.
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donde == locdiza d mayor nimero de trabajadores que por sus percep-
ciones pueden considerarse como subempleados, en tanto que quienes
laboran en sectores mas modernos, como la industria manufacturera,
petroleo y eectricidad, tienen ingresos mayores.

Asmigno, la encuesta captd informacion con respecto d Ilamado
desempleo encubierto, es decir, € relativo a personas de 12 afios y
mas que sin estar ocupadas en d momento de redlizarla, ni estar hacien-
do tramites para conseguirlo, declararon estar dispuestas a trabgjar
s se les ofreciera una oportunidad de empleo. Para € segundo semestre
de 1978, de una poblacion econdmicamente inactiva de 4.582 millones de
personas, estaba en dicha condicion de desempleo encubierto € 24.1%.

En suma, dicha encuesta muestra la agudeza de un problema que,
sn defecto de su importancia general, afecta especiamente a la po-
blacion femenina por su mayor presencia en actividades tradicionales
en € comercioy en los sarviciosy, en todas las expresiones del problema
ocupacional, sobre todo a los estratos de trabajadores més jévenes.®

Como quiera que sea, bajo estos hechos subyace un edtilo de desa-
rrollo en que la integracion, la oligopolizacién y la trasnacionalizacion
crecientes de la economia imponen patrones tecnoldgicos que limitan
severamente la oferta de empleo en tanto que la demanda s= expan-
de aceleradamente. Ad, las metrépolis del subdesarrollo crecen osten-
tando, como un rasgo tipico, la segregacion fisica y econdmica de
grandes masas de sus habitantes

Ahora bien, dada la especia referencia de este estudio & Distrito
Federal, es necesario considerar algunos de los aspectos anteriores con
referencia concreta a dicha entidad y a la forma contrastante en que
e expresan en sus 16 delegaciones, ya que a ello s relacionan los distintos
problemas que nos ocupan.

Para 1970 —aln no estan disponibles los datos censales de 1980—,
la distribucion relativa de la PEA de Distrito Federal por ramas de
actividad y sexo en las distintas delegaciones, es como s aprecia en los
cuadros nims. 3 y 4, que por § mismos e explican.

Conviene sn embargo destacar, en un marco en que d 68.16% de
la PEA eran hombresy € 21.84%, mujeres, que existe una clara dife-
renciacion entre la PEA masculina y la femenina, dado que la primera

88 Caracteristicas del empleo y desempleo en las &reas metropolitanas de Méxi-
co, Monterrcy y Guadalajara, México, SPP, 1980. pp. 45, 43, 52, 27, 28.
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Cuabro 3

DISTRITO FEDERAL: DISTRIBUCION RELATIVA DE LA POBLACION ECONOMICAMENTE ACTIVA
POR RAMAS DE ACTIVIDAD EN CADA UNA DE LAS DELEGACIONES" 1970

(HOMBRES)
Ind.del Ind. Ind Cons-  Elec- Co- Trans- Ser- Go- No
Agricul-  petrd- extrac- transfor- tmc-  ftrici- mer - por- vi- bier- especifi-
Total turab leo tiva  macién cion dad* cio tes cios no cadas?

Azcapotzalco 100.00 2.30 2.89 0.26 42.54 7.03 1.01 12.12 6.73 17.28 443 341
Coyoacan 100.00 2.98 0.46 0.86 29.02 10.96 111 11.75 4.75 2555 8.34 422
Cuajimalpa 100.00 11.18 0.17 3.07 21.22 19.44 0.48 9.21 6.14 15.06 8.53 5.50
Gustavo A. Madero 100.00 1.99 0.48 0.23 39.35 7.48 0.73 14.67 6.51 18.42 6.62 3.52
Ixtacalco 100.00 2.01 0.26 0.20 35.05 9.89 0.76 15.59 6.02 18.73 7.61 3.88
Iztapalapa 100.00 3.70 0.24 0.35 33.83 10.40 0.88 13.88 5.96 18.79 7.09 4.88
Magdalena Contreras 100.00 7.42 0.09 0.66 29.59 16.36 0.85 8.62 5.28 19.81 5.92 5.40
Milpa Alta 100.00 49.18 0.01 0.23 10.98 2.62 0.14 11.53 2.96 11.13 7.88 3.34
Alvaro Obregén 100.00 2.52 0.26 0.71 31.31 13.10 0.81 11.20 4.89 24.05 5.88 5.27
Tlahuac 100.00 23.05 0.09 0.65 24.16 7.04 0.47 9.27 5.46 14.46 9.41 5.94
Tlalpan 100.00 11.47 0.36 0.51 28.38 9.44 0.71 9.43 5.44 23.42 6.78 4,04
Xochimilco 100.00 19.49 0.10 0.18 18.67 7.01 1.18 11.64 6.42 19.46 11.58 4.27
Benito Juérez 100.00 1.20 0.70 0.27 28.66 6.42 0.98 14.35 459 30.59 8.65 3.59
Cuauhtémoc 100.00 117 0.75 0.26 29.34 4,51 0.80 15.56 5.98 29.72 8.34 357
Miguel Hidalgo 100.00 1.39 0.82 0.27 34.34 7.29 0.76 12.93 498 23.37 10.08 3.77
Venustiano Carranza 100.00 145 0.34 0.21 34.68 5.03 0.62 17.46 7.49 21.90 7.79 3.03
Distrito Federal 100.00 2.88 0.67 0.33 33.56 7.68 0.81 14.07 5.95 22.65 7.57 3.83

Datos estimados a 30 de junio de 1970.

Incluye ganaderia, silvicultura y pesca.

Incluye actividades relacionadas con la generacion y distribucién de energia eléctrica

En esta categoria estan incluidos todos los empleados que no pudieron especificar en forma correcta € tipo de actividades a que se dedican.
FuenTe: Tomado de: Estudio Demografico del Distrito Federal, realizado por el Colegio de México para la Direccion General de Planifi-
cacion del Departamento del Distrito Federal, 1975 (mimeo), Cuadro E-5, p. 254.
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Cuapro 4

DISTRITO FEDERAL: DISTRIBUCION RELATIVA DE LA POBLACION ECONOMICAMENTE ACTIVA
POR RAMAS DE ACTIVIDAD EN CADA UNA DE LAS DELEGACIONESz 1970

(MUJERES)
2nd.del  2nd. 2nd. Cons-  Elec- Co- Trans- Ser- Go- No
Agricul-  petr6- extrac- transfor- truc-  trici- mer- por- vt~ bier- especifi-
Total turab leo tiva macion cion dad - cio tes cios no cadas?

Azcapotzalco 100.00 0.73 1.06 0.17 30.29 0.65 0.23 14.34 0.90 43.99 355 4.09
Coyoacén 100.00 0.91 022 0.13 15.97 0.75 0.20 9.05 0.53 63.26 5.25 3.73
Cuajimalpa 100.00 253 — 0.19 18.80 117 _ 12.08 0.31 56.29 2.71 592
Gustavo A. Madero 100.00 0.67 023 0.12 28.78 0.70 0.16 16.61 0.89 43.41 454 3.89
Ixtacalco 100.00 0.62 0.15 0.11 29.25 0.79 0.13 16.31 0.69 43.00 4.48 447
|ztapal apa 100.00 0.81 0.14 0.15 28.03 0.65 0.16 15.58 0.69 44.35 474 4.70
Magdalena Contreras 100.00 1.09 0.04 0.16 25.07 1.18 0.07 11.92 0.33 52.47 232 5.35
Milpa Alta 100.00 9.04 0.06 0.34 1012 0.11 0.11 33.07 0.40 3047 401 12.27
Alvaro Obregén 100.00 0.71 0.10 011 18.56 0.96 0.09 10.37 047 61.97 255 4.11
Tlahuac 100.00 3.84 0.04 0.04 2715 0.83 _ 16.28 0.54 36.53 417 10.58
Tlalpan 100.00 1.62 0.15 0.14 1851 1.13 0.16 10.86 0.65 56.93 5.37 4.48
Xochimilco 100.00 252 0.03 0.07 15.82 0.44 0.15 21.87 0.56 48.37 5.48 4.69
Benito Juirez 100.00 0.65 0.35 012 14.73 0.99 0.21 10.24 0.71 62.60 527 413
Cuauhtémoc 100.00 0.64 0.40 0.18 17.89 0.87 0.23 13.30 1.05 54.70 6.55 4.19
Miguel Hidalgo 100.00 0.61 0.28 0.12 17.99 0.75 0.15 10.76 0.58 61.47 3.61 3.68
Venustiano Carranza 100.00 0.74 014 0.11 2811 0.61 0.15 1852 1.02 40.05 6.96 3.59
Distrito Federal 100.00 0.76 0.30 0.14 21.86 0.79 0.18 13.60 0.79 52.47 5.03 4.08

z Datos estimados al 30 de junio de 1970.
b Incluye ganaderia, silvicultura y pesca.
Incluye actividades relacionadas con la generacién y distribucion de energia eléctrica.
En esta categoria estén incluidos todos los empleados que no pudieron especificar en forma correcta el tipo de actividades a que se dedican.
FuENTE: Tomado de: Estudio Demogréafico del Distrito Federal, realizado por € Colegio de México para la Direccion General de Planifi-
cacion del Departamento del Distrito Federal, 1975 (mimeo), Cuadro E-5, p. 253.
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se concentra mayormente en e sector manufacturero, mientras que la
segunda lo hace en d de sarvicios, especiamente en ocupaciones de ser-
vicio doméstico.

Es de interés poner de relieve que s bien la industria de transforma-
cion, los sarviciosy d comercio son las tres ramas de mayor peso en la
estructura ocupacional del Distrito Federa en su conjunto, todavia
exigen delegaciones que concentran partes sustanciadles de su fuerza
de trabajo masculina en la agricultura. Tal es € caso de Milpa Alta
con cerca del 50%, Tlahuac con 23.1%, Xochimilco con alrededor del
20%, Cugjimapa y Tlalpan con mas del 11% cada una, y Magdaena
Contreffs con una cifra algo superior a 7%, las que asimismo regis-
tran los mayores porcentgjes de mujeres en este sector.

Las delegaciones de mayor desarrollo sociceconémico, Atzcapotzalco,
Gustavo A. Madero, Miguel Hidalgo y Venustiano Carranza tienen una
alta proporcion de su poblacién en actividades correspondientrs a la
industria de transformacion, en tanto que en las delegaciones Benito
Juéarez y Cuauhtémoc, la FEA tiende a concentrarse en forma notoria
en e sector de servicios

El cuadro nim. 5 muestra, también de acuerdo a datos censales para
1970, los ingresos por trabgjo de la PEA que proporciond tal informa-
cion, o0 sea, € 97.1% de ella Como puede advertirse, dando cuenta
de la presencia del sector informal a que antes aludimos, € 46.9% de
la PEA del Distrito Federal obtuvo ingresos inferiores @ salario minimo.

Cabe asmismo hacer notar, que no obstante que € nivel promedio
de ingresos es relativamente mas alto en esta entidad que en otras partes
del pais, un 22.7% mis de sus trabajadores dlo percibieron entre 1 y
1.6 veces d sdlario minimo, lo que significa que cerca dd 70% de la
PEA, o tenia percepciones muy bgjas e insuficientes, o apenas minima-
mente aceptables. En contraste, sdlo d 4.6% y d 1.9% tenian ingresos
de entre 53 y 10 veces € salario minimo, en d primer caso, y de més de
10.1 veces d sdlario minimo, en d segundo. Corno puede observarse,
los ingresos por trabajo ostentan una estructura piramidal con una base
muy ancha de personas en condiciones insatisfactorias, un reducido es
trato de ingresos medios y un decreciente nimero de trabajadores en la
medida en que son mayores los ingresos que s consideran en los estratos
superiores.

Iguamente resdlta que s bien los estratos con infimas percepciones
on sgnificativos en todas las delegaciones del Distrito Federal, existen
grandes contrastes entre unas y otras. Ad, € estrato con percepciones
menores a salario minimo es especialmente importante en las delega
ciones Milpa Alta, con mas del 80%, ad como en las de Tldhuac, Xo-
chimilco, Cugjimalpa y Contreras, en las que més dd 60% de au co-
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Cuabro 5

DISTRITO FEDERAL
ESTRATOS DE INGRESO DE LA PEA POR DELEGACIONES. 1970

(1) (2) (3) (4) () (6)

PEA Estrato A Estrato B Estrato C Estrato D Estrato E Estrato F

total pobl aci 6n %  poblacion % $oblacién % poblacion % poblacion % poblacion %
Azcapotzalco 165 378 75 247 435 42006 254 28445 172 14553 88 3969 24 1158 07
Benito Juirez 228 319 85620 375 41326 181 36759 161 34M8 150 21690 95 8676 38
Coyoacan 103058 49468 48.0 19272 187 13088 127 11027 107 7008 6.8 3195 31
Cuajimalpa 9451 5945 629 2183 231 898 95 302 32 85 09 38 04
Cuauhtémoc 363314 144962 39.9 77386 213 64307 177 3233 89 3378 93 10536 29
Gustavo A. Madero 364001 175084 481 92093 263 57512 158 28028 77 8372 23 2912 08
| ztacalco 140801 75188 534 34355 244 18727 133 8729 62 2957 21 845 06
| ztapalapa 159 240 85830 539 37740 237 21179 133 10 191 6.4 3185 20 1115 0.7
M. Contreras 26134 15863 60.7 6403 245 2640 101 810 31 261 10 157 0.6
Migue Hidalgo 217 305 98874 455 48242 222 30640 141 21513 99 10865 5.0 7171 33
Milpa Alta 9276 7504 809 955 103 547 59 176 19 47 05 47 05
Tlahuac 14880 9851 66.2 3080 207 1398 94 417 28 89 06 45 03
Tlalpan 45182 21055 466 9262 205 6597 146 5783 128 1898 42 587 13
Venustiano Carranza 239 005 112093 469 61663 258 39914 167 19359 81 4542 19 1434 06
Alvaro Obregon 154583 81465 527 32462 210 19168 124 10 667 6.9 5565 36 5 256 34
Xochimilco 3R 152 20320 632 6913 215 3440 107 1061 33 289 09 129 04

Distrito Federal 2272379 1064369 469 15341 227 345259 152 199199 87 104610 46 43301 19

(1) Estrato A menos dd salario minimo.

(2) Edrato B 1.0 a 16 veces salario minimo.

(3) Edrato C 17 a 2.6 veces salario minimo.

(4) Edgtrato D 27 a 5.2 veces salario minimo.

(5) Edtrato E 5.3 a 10 veces salario minimo.

6) Edrato F mas de 10.1 veces salario minimo,

UENTE: Plan de Desarrollo Urbano del Distrito Federal, op. dt., p. 134.
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rrespondiente PEA se encuentra en tal caso. En contraposicion, las
delegaciones Benito Juérez y Cuauhtémoc registran en este estrato menos
del 40% de su PEA, encontrandose varios puntos por debajo de la
media para dicha entidad. Y con cifras ligeramente inferiores a la
media o iguales a dla, s hallan Atzcapotzalco, Migudl Hidalgo, Tlal-
pan y Venustiano Carranza.

Con ligeras variaciones que pueden apreciarse en dicho cuadro, las
distintas delegaciones registran una mayor homogeneidad en lo refe-
rente a los estratos de 1 a 1.6 veces el salario minimo y de entre 1.6
y 26 veces @ sadario minimo, siendo sin embargo las més desfavoreci-
das Tlahuac en d primer caso y Milta Alta en d segundo.

A partir del estrato D —percepciones de entre 27 y 52 veces € sda
rio minimo—-, vuelven a manifestarse contrastes relevantes entre las
delegaciones. También audiendo sdlo a los contrastes extremos, mien-
tras que las delegaciones Benito Judrez, Coyoacan y Tlalpan registran,
respectivamente, 15%, 10.7% y 12.8% de su PEA en dicho estrato,
Milpa Alta apenas alcanza 1.9%, Tldhuac 2.8% Yy Cuajimalpa y Xo-
chimilco algo més dd 3% cada una. En suma, con referencia a este
estrato y a los siguientes que registran los mayores niveles de ingreso,
edas Ultimas delegaciones mantienen sus podiciones por debajo de la
media, en tanto que las delegaciones Benito Juarez, Coyoacan, Cuauh-
témoc y Miguel Hidalgo la exceden 0 s mantienen préximas a €ela
como Tlalpan y Alvaro Obregon.

Dicho sea muy a grosso modo, la distribucion de este fendmeno =
relaciona con la relativa especiaizacion de las distintas delegaciones y su
correspondiente estructura ocupacional, a su vez asociada a la antigiie-
dad misma de los asentamientos humanosy a su peculiar desarrollo bien
sea industrial, orientado en especid a los sarvicios o de carécter predo-
minantemente rural. Y élo, en un marco en que el patréon de desarrolla
adoptado tendid a preferir tecnologias basadas en d us intensvo de
capital importado, desplazando mano de obra 0 no generando demanda
de ésta en los volumenes requeridos, a la vez que nacionalmente no s
previd la necesaria regionalizacién geogréfica de la instalacion de cen-
tros de produccién, con la consguiente concentraciéon econémica en
unas cuantas zonas, € rezago dd sector agropecuarioy la intensificacion
de la migracién campo-ciudad. Como corolario de lo anterior: empleo
productivo insuficiente, heterogeneidad tecnoldgica inter e intrasecto-
rial, segmentacién del mercado laboral y grandes desiguadades en la
distribucién dd ingreso, en d bienestar socid y en los edtilos de vida
de la poblacién, particularmente notorios en d contexto de la vida
urbana.
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Ante la insuficiencia de ocupaciéon productiva, grandes nicleos de la
poblacion de las ciudades no tienen més aternativa que laborar en los
empleos de més baja productividad y peor remunerados o autoemplearse
en € comercioy los servicios persondes. O sea, que sin defecto de que
subempleo exista en toda la economia, estos trabagjadores tienden a
concentrarse en actividades econdmicas donde son minimos los reque-
rimientos de capital y los requisitos de capacitacion.

Por gemplo, segin una encuesta de la Secretaria de Programacion
y Presupuesto y de la Secretaria del Trabajo y Prevision Socid, cuya
informacion corresponde a Gltimo trimestre de 1976, la ocupacion in-
formal absorbia para entonces d 34.2% de la PEA dd Distrito Fe-
deral. De dicha poblacién ocupada informalmente, que ascendia a
980585 personas, d 64.2% eran obreros y empleados, d 26.5% traba-
jadores por cuenta propiay d 9.3% trabajadores familiares sn retri-
bucién, representando, wn respecto a dichas categorias en la PEA totd
de la entidad, & 266%, 63.1% y 100.00%, respectivamente.?®

Seglin se advirtié en su distribucion por ramas de actividad, d 62.7%
se ubicaba en € comercio y los sarvicios con 25% y 37.7%, respectiva
mente (con predominio en estos Ultimos de los servicios Sn definicion
precisa, los domésticos en casas particulares, los de aseo y limpieza y los
de preparacion y venta de aimentos y bebidas, que en conjunto equi-
vaian a 29.5%). Un 22.4% més s locdizaba en industrias de trans-
formacién insuficientemente precisadas 0 en ramas como fabricacion
de dimentos, de prendas de vestir; de muebles, excepto metdicos, o
de fabricacién de productos metdlicos, excepto maquinaria y equipo.
En orden descendente, 7.6% e ubicaban en la construccion, 4% en
transporte, 2.1% en la agricultura y smilaresy 1.2% en & sector del
gobierno.

Dd total de dicha poblacién ocupada informamente, d 14.2% care-
cfa de escolaridad formal, dgo més dd 30% <dlo tenia de uno a 5
anos de primaria. Y en conjunto, d 93.2% no tenia capacitacion para
d trabgo. Por otra parte, d 97.3% de la suma de ella no estaba &fi-
liada a ninguna organizacion laboral.

En cuanto a los ingresos cabe sefidar, que s bien por definicion uno
de los factores que determinan la ocupaciéon informal son las percep-
ciones iguales o inferiores a salario minimo, d 3% de dichas personas
no percibieron ingresos, € 35.3% los tuvieron de hasta mil pesos, 24.6%

39 |La ocupacion informal en areas urbanas, 1976, Encuesta Complementaria a
la Encuesta Continua sobre Ocupacion, México, SPP y ST y PS, 1979, pp. 249-
262.
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de 1,001 a 2000, 32.5% de 2,001 a 3,000 y sdlo 1.9% correspondi6 al
estrato de 3,001 a 4,000 pesos que fue d estrato de ingreso més ato
considerado en la encuesta.*®

Como ha sdo sefiadlado, la presencia de un nicleo sustancia de tra-
bajadores sin posibilidades de obtener una ocupaciéon productiva 'y bien
remunerada, ni posbilidades de crédito para €jercer decorosamente una
actividad por cuenta propia, representa en las Ultimas décadas un de
mento caracteristico de la fisonomia urbana del pais que conlleva una
falta de oportunidades para la movilidad socid ascendente y una falta
de accesn a los servicios publicos de las ciudades, entre dias, como
gemplo dramético, @ Distrito Federal y la zona metropolitana a que
en particular nos referimos.

2) La configuracién de | ametropoali

Entre otros factores, la falta de zonificacion y reglamentacion para
controlar la accion de los agentes privados que compiten por € suelo ur-
bano y la ausencia de programacion en las obras publicas, han devenido
en un uso irraciona del sudo en las diversas partes que integran la
ZMCM. En dlas ® mezclan éreas de habitacion con &reas industriales,
comerciales 0 de oficinas, combinadas en diversas modalidades, corre-
lativamente a que existen amplias zonas habitacionales que no cuentan
con equipo y sarvicios adecuados ni con areas verdes y  de recreacion,
en tanto que otras s hallan superservidas.

En lo referente a la vivienda, la configuracion del suelo ha sido con-
dicionada en forma muy importante por los intereses especulativosy por
la composicién socioecondmica de la poblacion. Ad, la paulatina agre-
gacion de éreas circunvecinas a la metrépoli s2 ha ido redlizando sn
ninglin esquema de racionalidad urbana respondiendo, basicamente, a
los intereses especulativos dd suelo, que por un lado, han destinado las
mejores tierras para los grupos de ingresos medios y atos en busca de
condiciones Optimas de vivienda, privacidad, exclusvidad de clae y
medio ambiente. Por otro lado, han realizado pinglies negocios en frac-
cionamientopara los grupos de ingreso medio y bgjo en zonas menos

40 | os atributos para caracterizar la informalidad son: para obrerosy emplea-
dos, € nivel de ingresos, la naturaleza del contrato de trabajo; € derecho a ser-
vicios médicos; la indole de las prestaciones econémico-sociales recibidas y la
afiliacion a organizaciones laborales. Fra los trabajadores por cuenta propia y
para los patrones £ consdera la falta de licencia otorgada por un organismo pu-
blico para gercer la actividad y @ acceso a crédito institucional. Como criterios
complementarios s consdera la capacitacion y educacion y las caracteristicas del
tamafio, organizacion, etcétera, del establecimiento o unidad productiva. Cf., La
Ocupacion Informal en las Areas Urbanas, 1976, op. dt., pp. 26-34.
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ventgjosas, sin involucrarse, ademés, en d problema de las dotaciones
de infraestructura bésica que requieren, como son, redes primarias de
agua, alcantarillado y viaidad. Y €llo, correlativamente a que a redu-
cirse en tal proceso d acceso de los grupos mayoritarios a mercado for-
mal de casas y terrenos, s ha visto propiciado € conocido fenémeno de
las invasiones y los asentarnientos humanos precarios en terrenos ina-
decuados para la urbanizacion por razones ecolégicas o por € ato costo
gue significa la introduccion de infraestructura y servicios.

Por gemplo, las zonas poniente y sur de la ciudad, que s benefician
con la vecindad de las éreas boscosas Y montafiosas que perfilan la region,
se han destinado en su mayor parte a usos habitacionales con buena
calidad de construccion, y se hallan ubicados en asentamientos que cuen-
tan con dotaciones adecuadas de infraestructuray servicios y con suficien-
tes areas verdes y de recreacion.

En contraposicion, los puntos menos favorecidos en cuanto a medio
ambiente y carencias de infraestructura se localizan a norte y oriente,
donde se ubican principalmente las zonas de vivienda popular. Empero,
aun dentro de las &reas més favorecidas, existen contrastes en las condi-
ciones de habitacion y asentamiento, bien sea en tugurios dispersos o en
lunares de dlos, por gemplo, en las delegaciones centrales, o en ciudades
perdidas y cinturones de miseria en la periferia Cabe destacar en este
contexto, que mientras existen extensas zonas con un alto indice de haci-
namiento en las viviendas populares y cerca de la mitad de |a poblacion
no tiene acceso al mercado formal del suelo urbano, existen multiples
terrenos baldios que acaparan unos cuantos especuladores de la tierra.

En suma, las desventajas econimicas y socides de unas zonas de la
metrépoli, frente a las ventajas relativas de otras, generalmente perifé-
ricas, ha influido en la expansidn territorial de la urbe y en sus formas
y ritmos de vida. Los grupos dc ingresos medios y atos se han segregado
voluntariamente en los fraccionamientos nuevos y bien dotados del Es-
tado de México y en los de las zonas mas favorecidas del Distrito Fede-
ral. Por su parte, los grupos de ingresos reducidos s han visto obliga-
dos a segregarse en la colonias proletarias del ex vaso de Texcoco, Nau-
calpan, Tlalnepantla, Ecatepec y otros municipios del Estado de México,
as como en los lugares menos propicios dentro del propio Distrito Fede-
ral, en viviendas de autoconstruccion en la mayoria de los casos y con
frecuencia en asentamientos irregulares, en un proceso que se vio refor-
zado por €l incremento natural de la poblacion vy, scfialadamente, por
gruesas corrientes de inmigrantes procedentes del campo y de las zonas
rezagadas del pais.**

41 Luis Unikel, La dindmica del crecimiento de la ciudad de México, op. Cit.,
pp. 17-18.
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En lo relativo a la ubicacion de las actividades econdmicas, |a indus-
tria ha registrado una distribucién concéntrica que reflgja las distintas
etapas de expansion de la ciudad de México, de modo que, actualmente,
arededor del 50% se encuentra fuera de las zonas reglamentadas para
ese uso, si bien numerosas empresas han tendido a deplazarse a la periferia
en busca de terrenos més baratos, que a su vez han estimulado la expan-
sSion habitacional.

Lagran industria se localiza hacia € norte y noroeste, buscando las cer-
canias de la via de ferrocarril México-Ciudad Juarez. La delegacion
de Azcapotzalco y los municipios de Tlalnepantla, Naucalpan y Cuau-
titl4n, integran € principal nucleo industrial. Asmismo, la via hacia Ve-
racruz ¥ Laredo localiza grandes industrias en Gustavo A. Madero y
Ecatepec. Con todo, también existe gran industria en Alvaro Obregon,
Coyoacan, Tlalpan, Iztapalapa y Xochimilco.**

La industria mediana se halla dispersa en d oriente y sur y tiende a
predominar en la antigua ciudad central y en la delegacion, de Iztapala-
pa La pequefia industria, por su parte, ostenta una mayor dispersion.

En la dltima década, € crecimiento industrial ha tendido a concentrar-
se en los municipios de Ecatepec, Naucalpan, Tlalnepantla y Coacoalco
del Estado de México y en ellos e han desarrollado numerosos fraccio-
namiento-para atraer y alojar residentes del Distrito Federal.

En e Distrito Federal, en particular, las principales éreas industriales
se localizan en las delegaciones de Azcapotzalco, Gustavo A. Madero,
Miguel Hidalgo, |ztapalapa e |ztacalco.

Por otra parte, no obstante los fendmenos de dispersion ya sefialados,
aln existe una gran concentracion comercial y de servicios en d area
central. En ella se halla el asiento de los poderes federales y en general,
un alto porcentaje de las oficinas piblicas, de las principales firmas fi-
nancieras y un nimero considerable de actividades turisticas, de centros
culturales y recreativos. Empero, se ha iniciado un proceso de descentra-
lizacién de las oficinas publicas y en lo relativo a comercio y a los ser-
vicios se han creado o fortalecido otros nlcleos comerciales que a su
vez estimulan el desarrollo de otras actividades y servicios, asi, en Ta-
cuba, Tacubaya, San Angel, La Villa, Mixcoac y sobre las arteiias
viales importantes como Insurgentes, Tlalpan, etcétera. En los munici-
pios metropolitanos del Estado de México ha ocurrido algo similar, por
giemplo, en Ciudad Satélite.

En este marco, la tendencia a la creacién de grandes nucleos de activi-
dad comercia ha desempefiado un papel muy importante en la estruc-
turacién urbana, ya que al obedecer su intalacion principalmente a ra-

42 Alfonso Corona Renteria, op. cit., pp. 407-412.
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zones de mercado, con frecuencia u ubicacion, efectos y caracteristicas
Nno son los mas convenientes para la vida de la metrépoli en su conjunto.
No obstante, € comercio disperso, mezclado con vivienda y otros usos,
se extiende por toda la ciudad.

Sin embargo, Unicamente la delegacién Cuahutémoc concentra en U
superficie la mitad de las ingtituciones bancarias, la tercera parte de las
instalaciones de educacion media y superior, € 25% dd equipamiento
de salud y la sexta parte de los mercados de abastos, mientras que su
poblacion Gnicamente representad 7% del total en € Distrito Federal.

En generd, la distribucion del equipamiento urbano, independiente-
mente de problemas de insuficiente cobertura, tiene una inadecuada dis-
tribucion fisca que se traduce en dificultades de acceso para gran parte
de los usuarios y, por ende, en grandes desplazamientosy tiempo de re-
corrido con sus consguientes efectos negativos en la calidad del aire, la
vialidad y € transporte.

La distribucion del equipamiento urbano, en especia aquél de caréc-
ter comercid, cultural, educacional y recreativo, tiende a ubicarse don-
de vive la poblacién de mayores ingresos, por gemplo, ademas de la de-
legacién Cuauhtémoc, en las de Coyoacan, Alvaro Obregén y Tlalpan,
as como en parte de la ddegacion Miguel Hidalgo y de los municipios
del Estado de México, en las partes de zonas residenciaes satisfactorias,
por giemplo en Naucalpan y Huixquilucan.

Lo anterior ocurre especialmente con aquellos equipamientos y servi-
cios a cargo de la iniciativa privada (comercio, turismo, educacion, salud,
esparcimiento, etcétera), pero también sucede con los que proporciona
la administracion pablica. Esto Ultimo en virtud, por una parte, de ciertas
situaciones preexistentesen lo que fue la ciudad central y en algunos pun-
tos de las delegaciones mas tempranamente urbanizadas. Por otra parte,
9 bien los criterios de locdizacion de la iniciativa privada obedecen a
motivaciones de obtencion de utilidades particulares, los del sector pU-
blico han estado més condicionados por la disponibilidad de predios, so-
bre todo de costo relativamente més bajo,” que por la blsqueda de su
correspondencia con las zonas de mayor demanda popular. Y ello, adi-
cionalmente a que los grupos con mayores ingresos poseen capacidad
de organizacion y de presion para plantear demandas 'y exigir su cum-
plimiento, en beneficio de las zonas donde se hallan sus negocios o domi-
cilios

En e Distrito Federa las zonas més deficitarias en equipamiento ur-
bano, en general, son Cuajimalpa, Tladhuac, Magdalena Contreras y
Milpa Alta que se ubican en la parte montafiosa de dicha entidad. Con
todo, exisen Situaciones contrastantes entre unas y otras delegaciones,
en un cauce en que la metropolizacion complica y encarece el equipa-
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miento y servicios a cargo del Departamento del Distrito Federal. Por
gemplo, hacia € norte, las delegaciones Miguel Hidalgo y Azcapotzalco
del Distrito Federal, completan los servicios de equipamiento con Nau-
calpan y Tlalnepantla, del Estado de México. En tanto que la delega
cion de Gustavo A. Madero gerce su influencia sobre los municipios
conurbados de Coacalco, Ecatepec, Temac y parte de Nezahuaycéyotl.*
Vale la pena, por su importancia para las clases populares y para la
vida de la ciudad, considerar por separado unos cuantos gemplos.”*

Educacion

En materia de equipamiento para la educacién basica, los mayores défi-
cits se localizan en las delegaciones Gustavo A. Madero, |ztacalco e Izta-
palapa, las que, ademés de ser en § mismas populosas, atienden deman-
das procedentes de los municipios del Estado de México.

Exisen muy diferentes disponibilidades, tanto de escuelas publicas
como privadas, entre las distintas delegaciones, lo que s traduce en que
las mejor servidas atraigan alumnos de las que s hallan en caso contra-
rio. Tal es el caso de las delegaciones centraes Cuauhtémoc, Miguel
Hidalgo y Benito Juirez, sobre todo las dos primeras que son las mejor
servidas, 10 que provoca una gran afluencia de vehiculos a zonas ya de
por § congestionadas.

Algo parecido ocurre, aungue con algunas variaciones, con la educa
cién media y subprofesional, en la cua s acentlia e problema de menor
equipamiento en las delegaciones todavia semirurales como Cugjimalpa,
Xochiiilcoy Milpa Alta

En cuanto a la educacion superior, € Distrito Federal concentra mas
dd 22% de las ingtituciones de este tipo. En los Ultimos afios la Univer-
sdad Naciona Autdnoma de México absorbe mas del 40% de los estu-
diantes del sistema universitario dd pais y € Instituto Politécnico Na-
cionad més dd 78% de los dumnos de ensefianza técnica. En esta enti-
dad s halla méas del 41% de los alumnos de licenciaturadel paisy més
del 77% de los que redlizan estudios de posgrado, hecho en d que con-
tinta teniendo importancia, ademas del incremento de la poblacion, la
afluencia de dumnos provenientes dd interior de la repuiblica. Tan ee-
vada presén sobre los servicios de educacion superior, ha producido ren-
dimientos uecrecientes, a la vez que es la causa de otros problemas en
la funcionalidad de la ciudad.

43 Plan de desarrollo urbano del Distrito Federal, op. dt., pp. 49 y 61-65.
4 Zhidem, pp. 371-381, 408-412, 500-513.
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Equipamiento para la salud

El sector salud cubre, tanto demandas de carécter local, como nacio-
nal, dado que concentra sarvicios altamente especidizados no existentes
en otras partes del pais.

En lo correspondiente d sector publico (Departamento del Distrito
Federal; Secretaria de Salubridad y Asstencia; ISSSTE; IMSS), las
grandes unidades y centros médicos no s encuentran localizados en co-
rrespondencia a la ubicacion de la demanda, sino en funcién a la oferta
disponible de sudos (Centro Médico Nacional; la Raza, Unidad Linda-
vista, entre otros). Algo similar ocurre can los consultorios y unidades me-
nores que deberian localizarse en las zonas donde vive d mayor nime-
ro de la poblacién de bgos ingresos a la que tales servicios estan
orientados, fundamental mente.

El equipamiento para la salud del sector publico s concentra en las
delegaciones centrales, sobre todo en la Cuauhtémoc y, también, en la
delegacion de Tlalpan.

Esto repercute a largo plazo en deseconomias para la ciudad en
conjunto, ya que provoca grandes desplazamientos de la poblacion vy,
en caso de urgencia, los grupos de menores ingresos a quienes s pretende
beneficiar, s2 ven obligados a recurrir en condiciones desventgjosas a los
savicios que ofrece € sector privado.

Los servicios que ofrece la iniciativa privada, por su parte, se han esta-
blecido siguiendo a los grupos de mayores ingresos, bien sea improvisan-
do consultorios en casas habitacion o estableciendo sanatorios y comple-
jos médicos que modifican € uso del sudo adyacente y hacen més ino-
perante la estructura urbana de la metropoli. Tal sucede, entre otros
casos, en la colonia Roma, la Narvarte, en la Hipédromo y en la Con-
desa

Equipamiento para la cultura

El Distrito Federal concentra d 33% de las bibliotecas dd paisy d
41.5% del total de volumenesdisponibles. Su distribucién al interior de la
entidad también es irregular. Ad, relacionando € nuimero de habitantes
con la capacidad instalada en la biblioteca, las deegaciones mejor dotadas
son Cuauhtémoc, Coyoacin y Tlalpan, en tanto que los mayores déficits
s halan en Iztapalapa, Iztacalco, Contreras, Alvaro Obregdn, Benito
Juarez y Venustiano Carranza.

En cuanto a teatros, d Distrito Federal concentra d 53% del total
existente en d pais. La mayor parte s locdiza en la zona centro, siendo
las delegaciones megjor servidas la Cuauhtémoce y la Benito Judrez.
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Asimismo, del total de museos en la repablica, d 50% e halla en dicha
entidad. En su interior la mayor concentracion s presenta en las delega
ciones Cuauhtémoc, Benito Juarez y Migue Hidalgo, seguidas por la
Alvaro Obregén y Coyoacan. Su localizacion obedece principalmente a
la utilizacion de edificios coloniaes rehabilitadosy de espacios abiertos
como € Bosque de Chapultepec.

En lo que toca a cines, d Distrito Federal cuenta con 138 locdes
para la proyeccion cinematogréfica, l1os que en su mayoria s locdizan
en d centro de la ciudad, més de 50% en la Delegacion Cuauhtérnoc,
principalmente en los corredores comerciales de las avenidas Reforma,
Insurgentes y Juarez. Otras sdas mas s ubican en centros comerciales
como Plaza Universidad, Plaza Bosque de las Lomas, Plaza dd Angd,
etcétera.

Por su parte, los centros sociales, en su mas alto porcentgje pertene-
cientes a la iniciativa privada, se concentran en su mayoria en las de-
legaciones Cuauhtémoc, Benito Judrez y Migue Hidalgo, tienen una
menor dotacion la Venustiano Carranza, Gustavo A. Madero y Alvaro
Obregdn y ésta es minimaen las delegaciones del sur del Distrito Federal.
Su localizacion, en general, se asocia a zonas de actividades comerciales,
industriales y culturales.

Espacios abiertos para la recreacion

El Distrito Federal dispone en materia de parquesy jardines, de una
superficie de 3949 783 m?, lo que equivale a un indice de 0.41 m*/hab.
S se considera que la dotacién minima en parquesy jardines deberia ser
de 2.5m?/hab, puede decirse que a este respecto existe un gran déficit en
la materia.

Las deegaciones mejor dotadas en parques y jardines son Tlalpan
(1.20m?/hab) y Miguel Hidalgo (0.91m?hab). En la escala descenden-
te, la delegacién Venustiano Carranza registra 0.63 m?/hab; la Cuauhté-
moc 0.56m?/hab. y Milpa Alta, 0.51m%hab. Las restantes delegaciones
carecen, en gran medida, de este tipo de areas, siendo su promedio de
0.27m?/hab,

En virtud de la concentracion de espacio abierto en cierta zona de
la ciudad, d acceso a dichas areas es generalmente dificil para la mayo-
ria de los usuarios, 1o que implica grandes desplazamientosy tiempo
de recorrido.

En lo concerniente a bosques y viveros, la disponibilidad total para
dicha entidad es de 38 764 501 m?, 1o que significa un indice de dotacion
de 409 m?/hab. Las delegaciones mejor dotadas son: Cugjimalpa
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(18000000 m?); Magdalena Contreras (3920000 m?®); Xochimilco
(4270000 m2), y Migud Hidalgo (4590000 m?2). Delegaciones como
Milpa Alta, Alvaro Obregén y Xochimilco, carecen de este tipo de equi-
pamiento.

Aunque dicho equipamiento es de caracter metropolitano, resulta
notable su baja dotacion en las delegaciones centrales y del norte.

Puede decirse que a excepcion de los bosques de Chapultepec y de
San Juan de Aragon, que por otra parte € ven saturados los dias de
fiesta y de descanso, la ciudad carece de &reas de este tipo reamente
importantes y accesibles para la poblacion.

Ademés de lo anterior, son asimismos insuficienteso deficientes en loca
lizacién otros tipos de equipamiento como € relativo a juegos infantiles,
instalaciones deportivas y de apoyo a las actividades turisticas.

En general, las areas verdes a interior dd area urbana son precarias, ya
que S la norma aceptada a respecto es de 125 m#hab., € promedio
en e Distrito Federal es de 0.5 m?hab., advirtiéndose, adicionalmente,
grandes contrastes entre unas y otras delegaciones, como ocurre en todos
los aspectos que hemos examinado.

Muy a grandes rasgos puede decirse, con base en 1o0s renglones Sefia
lados, que la configuracion general de la metrépoli registra deficiencias
e insuficiencias desde distintos angulos en que, S bien toca la peor parte
a las clases populares, en su conjunto afectan y comprometen € desen-
volvimiento futuro de la metrépoli a igual que los aspectos que enseguida
consideramos.

3) Metabolismo urbano y medio ambiente

En forma figurada s sude comparar a las ciudades con un organismo
biolégico, ya que para vivir y funcionar requieren de determinadosinsu-
MOos como agua, materias primas, aimentos, energéticos, etcétera, a la
vez que generan desechos como resultado de su uso, procesamiento y asi-
milacién. Ad, ® ha denominado como metabolismo urbano a todo este
proceso que comprendetanto e abastecimiento, produccién y consumo de
satisfactores, como los problemas derivados de los desechos dlidos,
liquidos y gaseosos originados por el aprovechamiento de los insumos,
con énfasis en los efectos que U eliminacién ocasona en € medio am
biente.

Es decir, que d suministro de agua termina en d drengje. La gaso-
lina s« transforma en gases que s incorporan a la atmosfera, ad como
en calor y ruido producido por los motores. Los comestibles se convierten
en parte en basura como céscaras y porciones no aprovechables, envol-
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turas y envases etcétera, ademas de generar desechos humanos y mate-
rias fecales.

Aunque en dicho proceso intervienen factores de gran significacion
como patrones de produccion y de consumo, de uso de tecnologias, ni
veles socioecondmicos, etcétera, existe una relacion evidente entre éste y
el nimero de habitantes. Por gjemplo, % estima en teoria que cada ha-
bitante urbano en nuestro pais requiere 300 litros de agua, 2 kilogramos
de alimentos y 5 kilogramos de combustible por dia. Y que ello a su vez,
sgnifica un efluente de 250 lts/dia/drenaje por habitante, 1 kilogramo
de basura 'y 05 kilogramos de contaminantesen la atmésfera.*

De acuerdo con ex= concepto metabdlico, la ciudad de México presen-
taba la siguiente situacién en 1974:

a8 Agua 40m3¥seg; se convierten en 32 m®/segundo de drenaje.

b) Alimentos: 16 mil toneladas; se convierten en 8 mil toneladas de
basura.

¢) Gasolina: 7275652 litros; s convierten en 7275 toneladas de
particulas en la atmésfera.*

En este contexto, es de interés detenernos un poco més sobre algunos
casog concretos.

ad Aguay drenaje

La ZMCM recibe drededor de 52 m®/segundo de agua, lo cual da
una dotacion media de 342 lts/habitante, Empero, por falta de redes de
distribucién, todavia son numerosas las viviendas que no disponen de
toma domiciliaria. En su mayor parte, € abastecimiento de agua pota-
ble proviene del subsuelo dd Valle de México, d cual, debido a la o~
breexplotacion de los acuiferos, ha sufrido hundimientosen el territorio
ocupado por la ciudad de México. Por otro lado, s bien sus recursos
acuiferos resultan insuficientes frente a incremento de la poblacion, las
Unicas fuentes futuras de agua potable para ela, se encuentran a més de
150 km de distanciay a 1500 m maés abajo de su nivd."*

Como ha sido sefialado reiteradamente por los especidistas, quiza €
problema mas importante de la ZMCM es d de las limitaciones hidro-
I6gicas de la cuenca del Valle de México.

45 Julio Garcfa Coll y Mario Schejetnan, México urbano, México, Testimo-
nios del Fondo de Cultura Econémica, 1975, pp. 29-30.

46 |bidem, p. 31.

47 Plan de desarrollo urbano de la regién central de México, op. dt., p. 7.
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En efecto, la ZMCM, ubicada en una cuenca practicamente cerrada
y rodeada de serranias, con dificultades topograficas para la captacion
del liquido, asentada a més de 2 000 m sobre € nivel del mar y sobre
una superficie crecientemente impermeabilizada por € asfalto, ha visto
aumentar aceleradamente su demanda de agua correlativamente a in-
cremento poblacional y de concentracion econémica y con elo, la eeva
cion de los costos y de los efectos negativos para la obtencion del liquido.

SAlo por lo que respecta d Distrito Federal, la demanda de agua ha
pasado de 5 m3/ seg en 1930, a 30.3 en 1960*® y a 382 m3seg en 1979.%®
Este incremento ha implicado que € costo de cada metro cubico adicio-
nal aumente méas que proporcionamented crecimiento de la poblacion.
Ad, dicho costo fue de 40 millones de pesos entre 1952-58, de 80 millones
entre 1958-64, de 100 millones promedio entre 1964-70,%° y para 1977-78
de arededor de 180 millones, 5* estimandose que en € futuro, dadas las
obras necesarias para introducir agua de cuencas cada vez mas lgjanas,
costo unitario por metro cibico s incrementard con una celeridad to-
davia mayor.*?

Para 1979, del citado suministro de agua dd Distrito Federal, de
382 mP/seg, 66.6% correspondia a uso doméstico, 11.6% a wuso indus-
trial; 21.6% a de comercioy publico, y 0.2% al sector agropecuario.

Como deciamos, cas en su totalidad € abastecimiento proviene de
fuentes subterraneas dd Valle de México y en menor proporcion, del
Valle del Lerma, las cuales se hallan sobreexplotadas debido al acelerado
crecimiento de la poblacion y de los requerimientos del liquido. Segun
estimaciones recientes, la sobreexplotacion en d Valle de México excede
en 75% a la recarga natural.

El alto ritmo de crecimiento demogréficoy |a multiplicacion y dispersion
de los asentamientos humanos, encarece, complica y hace dificil la ope-
racion de las redes de agua y drengje y otras instal aciones complementa
ries En la zona poniente, € crecimiento urbano ha rebasada ya las
cotas que £ dominan con tanques de amacenamiento, por 1o que ha
sido necesario utilizar plantas de bombeo para € abastecimiento de los

48 Patrones de comportamiento de la poblacion urbana, México, Cinética de
Proyectos, S.C., para la Direccion General de Planificacion, DDF (mimeo) enero
1978, pp. vi-5 y Vvi-6.

49 Plan de Desarrollo Urbano del Distrito Federal, op. cit., p. 248.

50 Alfonso Corona Renteria, op. cit., p. 434.

51 Proyecto del Plan Director para e desarrollo urbano del Distrito Federal,
México, DDF, junio de 1978, p. VLE20.

52 Federico Delgado Pastor, "Economia en € uso del agua para abastecimientos
urbanos”, y Luis E. Robledo Cabello, ""Planificacion del desarrollo de los asen-
tamiento~humanos en relacion con el recurso agua’, Reunién sobre andlisis y
perspectivas de los asentamientos humanos, Revista mexicana de planificacién,
SMP, nims. 16-17, 1975, pp. 57-64.
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asentamientos que, en algunos casos, acanzan ya la cota de 2550 m.
Dada la del liguido, para los afios ochenta s contempla la
necesidad de incrementar @ tratamiento de aguas residuales -que d
presente es muy modesto—, para destinarlas a usos industriaes, riego y
servicios publicos, liberando, asl, caudales de agua clara para € consu-
mo humano. Igualmente, < tiene prevista la creciente captacion de aguas
de fuentes més lganas, a saber, las de Cutzamala, Amacuzac y Tecolu-
tla, s bien la obtencion del liquido de zonas a menor altura sobre € ni-
vd del mar, incrementara alin mas su cogo.

Por lo pronto, todavia para 1978 carecian de servicio instalado de
agua potable 1.2 millones de habitantes y 2 millones no contaban con
savicios de drengje, sobre todo en las colonias populares.

Frente a problema de obtencién de agua, se halla € relativo a resol-
ver e problema de drengje-y de evacuacion de aguas negras, 1o cua
ha implicado la construccion de colosdes y costosas obras, como es d
ca0 del sistema de drengje profundo. Empero, no obstante a los conti-
nuos esfuerzos redlizados, existen insuficiencias y deficiencias en la cap-
tacion que se traducen en encharcamientos en distintas zonas de la
ciudad. Ademas de que, por otro lado, segin estimaciones recientes, to-
davia para fines de los afios setenta la red de drengje sdlo beneficiaba
d 78% de la poblacion, estimandose que 573 colonias carecian de di-
cho servicio y que en su mayoria tampoco disponian de servicio insta-
lado de agua potable, mismas que, por cierto, se ubican en terrenos con
grandes pendientes o en éreas bajas, las que para ser drenadas requerie-
ren de obras codtosas y de lenta ejecucion.®®

Desde distintos angulos, étos y otros hechos contribuyen a agravar d
problema. Por ejemplo, en € marco de la gran concentracién industrial
que de por § significa ya una gran demanda, aqui se localizan numero-
sas empresas industriales que en particular, por su misma naturaleza,
requieren para su produccion de grandes volimenes de agua (fébricas
de papel y cdulosa, industrias quimicas y alimentaria, textiles, hierro
y acero, minerales no metdlicos, etcétera).

Por otra parte, siendo tan caro este servicio, e estima que existe un
gasto injustificado importante, probablemente debido a fugas en la
red domiciliaria y/o desperdicios, a este respecto, segin un estudio re-
ciente, de quienes 9 disponen de tomas interdomiciliarias, los estratos de
mas de sas veoss € salario minimo consumen una cifra superior a tres ve-
ces los litros/habitante/dia que utilizan los estratos de hasta un salario
minimo. lguamente, cabe mencionar, falas de la administracion en

53 Plan de desarrollo urbano del Dstrito Federal, op. dt., pp. 248-252 y 235-
260.
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€l servicio, pues una parte sustancial del consumo se estd midiendo y
cobrando incorrectamente.®*

Es un hecho objetivo que una aglomeracion gigantesca como la ZMCM
significa una enorme demanda del liquido y un correlativo volumen de
aguas negras y residuaes que debe ser desalojado, lo cual, frente a las
reducidas capacidades hidrolégicas de la zona y a sus rasgos de topogra-
fia yaimplica, en 9§ mismo, un agudo problema de abastecimiento y dre-
naje. Empero, esto no significa una interaccién simple y mecanica entre
e hombre y su medio, sino la resultante de una organizacion social y
de un patrén de desenvolvimiento equivocado, més atento —en & marco
de la dependencia—, al crecimiento econémico por € crecimiento mismo,
que a buscar alternativas de desarrollo dirigidas a utilizar los recursos
naturales en la satisfaccién de las necesidades bésicas de la poblacion vy,
por ende, a lograr un uso del territorio nacional mas compatible con €
medio ambiente y con € bienestar mayoritario.’®

Como quiera que sea, para principios de 1982, segin declaraciones
oficiales, d Valle de México requiere ya de 56 metros cubicos de agua
por segundo. Para satisfacer esta demanda, se importan 11 metros cU-
bicos de los acuiferos sobreexplotados de la Cuenca ddl Lerma, 40 pro-
ceden de los acuiferos del Valle de México —también sobreexplotados—,
tres s obtienen de aguas superficiales reguladas y otros dos de aguas
residuales tratadas. De esos 56 m3seg, 40 corresponden al Dstrito Fe-
deral: 29 provenientes de fuentes propias y 11 proporcionados por la
Comisién de Aguas del Valle de México.5®

Segln se declard, c Plan Maestro de Agua Potable, iniciado en 1979,
hizo posible que de 1.2 millones de habitantes carentes del liquido en
1978, 939 mil obtuvieran €l servicio y se espera que al terminar 1982 €
100% de la poblaciéon registrada en e dltimo censo disfrute del mismo,
estimando una dotacién de 360 litros de agua por persona diariamente
y sin falas. Para marzo de este afio, de acuerdo con dicha informacién
e habra aumentado la captacion de agua potable en 109%. Ante tan sin-
cular carrera, cabe sin embargo preguntarse en éste como en otros servi-
cios urbanos, ¢se logrard superar € problema del desbordamiento del in-
tenso crecimiento demografico sobre la capacidad de proporcionarlos?
Y en todo caso, ¢es racional para el pais el enorme gasto que todo esto
significa?

5¢ Proyecto del Plan Director para € desarrollo urbano del Distrito Federal,
op. dt., pp. VL.LE. 7a VL.E. 22,

55 Cf., a propdsito del tema, Angel Basols Batalla, Geografia, subdesarrollo y
regionalizacién, México, Editorial Nuestro Tiempo, 2a. edicién, 1975.

56 Periodico Bl Dia, Suplemento Metrépoli nim. 1589, México, 3 de febrero
de 1982, p. 3.
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Por lo pronto, se calcula que para fines de siglo o principios del pro-
ximo, la ciudad de México debera disponer de un caudal de 83 m3/seg
para 20 millones de habitantes que s estima habré en ella. Esté ya previs-
to d abastecimiento necesaria en un ambicioso programa en marcha por
el cual, ademas de fuentes propias y reuso de aguas residuales mediante
tratamiento, gran parte se importara de cuencas lejanas. Segun los corres-
pondientes proyectos que registran varias etapas, 13 m3/seg se traeran del
rio Amacuzac, 22 m*/seg del Tecolutlay 19 m3seg del rio Cutzamala;
de este Ultimo ya procederd la citada captacion adicional para marzo de
1982 (2.5 mé/seg para la ciudad de México y 1.5 para la zona Nau-
calpan-Zaragoza-Tlalnepantla, del Estado de México.

Estos proyectos significan traer el liquido de mas de 200 kildmetros
de distancia haciéndolo subir 1100 m (desde los 1600 a los 2700 m
sobre d nivel del mar, en log puntos més altos), y unainversion de 25 mil
millones de pesos en una colosal empresa que comprende varias estacio-
nes de bombeo, complejas instalaciones, ductos y tuneles de varios kilé-
mentros de longitud, tuberias hasta de 3.1 m de didmetro y potentes bom-
bas de 130 mil caballosde fuerza.>” Por  momento, los avances en € pro-
yecto Cutzamala han significado un costo en inversionesde 1 700 millones
de pesos por m®/seg de agua.

Empero, ademés de su alto costa, ello es susceptible de provocar dafios
ecolégicos en esas zonas, dado que supone cambios en € curso de las
presas, corrientes y depdsitos de agua que sostienen su floray fauna. Una
experiencia al respecto es la zona proveedora del Alto Lerma, donde la
creciente obtencion de agua para la metrépoli y sus correspondientes obras,
s tradujo en alteraciones del medio y reducciones de los acuiferos, en
los pantanos de los manantiales, y a una cuarentena de kilémetros adel ante
y, por ende, en perjuicios ecoldgicos y para la produccidon agricola del
area afectada.®®

En suma, son gigantescos los esfuerzos técnicos y econémicos para
enfrentar el problema del crecimiento urbano anarquico, a la vez que
son muy graves sus efectos ambientales. Asi, ademas de la desecacién
de los lagos a lo largo de los afios, el crecimiento urbano ha implicado
la ocupacion de suelos y serranias con funciones de recarga acuifera
y la sobreexplatacion y descenso de los mantos subterrdneos, lo que
junto con la deforestacion, la expansién de la mancha de asfalto y las
consiguientes reducciones de la capacidad de infiltracién y evaporacion,
son responsables de la disminucién de la humedad atmosférica, de los

57 Leonel Garcia de A., de la Comision de Aguas del Valle de México, perio-
dico El Dia, suplemento Metrépoli, nim. 1397, 11 de febrero de 1982, pp. 1y 9

58 Claude Bataillion y J. Riviere D’Arc, La ciudad de México, México, SepSe-
tentas, nim. 93, 1973, p. 146.
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cambios climéticos, de la agudizacion del fenémeno de la circulacion
del polvo por turbiones o tornados secos, del hundimiento del suelo
y de una serie de dafios que hacen a la ZMCM una gran demandante
de agua y productora de aguas negras que deterioran su propio medio
ambiente, ademés de la posible proyeccion de efectos negativos hacia
otras &reas, tanto en lo que hace a la extraccion del liquido, como en
cuanto a la mala disposicion de los desechos y de las descargas del
drengje.

Respecto a la contaminacion del agua, son conocidos los problemas
de las chinampas de Xochimilco en que s vierten aguas negras de la
poblacién sobre las &reas de cultivo. Asimismo, los efectos dd depdsito
de desechos industriales y aguas negras en los rios y canales del Estado
de México, sobre todo en las zonas industriales de Huizquilucan, Villa
Nicolds Romero, Cuautitlan, Cuautitlan-Izcalli, Atizapin, Tlalnepantla,
Tultitlan, Coacalco, Teoloyucan, Melchor Ocampo, Zumpango y Eca-
tepec. Al igual que los problemas generados en las éreas aledafias a la
zona de descarga del drengje en € Rio Salto, cerca de la Presa Re-
gquena, ya que los desechos de aguas negras, industriales, domésticas y
de servicios, que son conducidos por la red de rios entubados hacia €
colector central del drenaje profundo, no reciben ningin tratamiento.®
También es conocido € grado critico de contaminacion de la cuenca
del rio Panuco al que van a dar e grueso de las descargas de drenaje

de la metropoli, ademés de las de Pachuca, Ciudad Valles, Panuco
y Tampico.®®

b) Desechos sélidos

La generacion de hasura representa en e Distrito Federal otro agudo
problema ambiental, socia y econémico, entre cuyas causas figura, como
en los demas, € acelerado crecimiento demografico, la diversificacién
de actividades, la comercializacién compleja y @ creciente consumismo
individual, asi como la faita de planeacién del uso del suelo urbano.

La produccién de basura por habitante dia, se estima aproximada-
mente en 0.708 kg, por lc que € total para 1978 s calculé en 6500
toneladas diarias.®

La atencién de este problema implica un alto costo para la entidad.
Por giemplo, para dicho afio, d sistema de limpieza publica contaba con

59 Ecoplan del Distrito Federal, México, Direccion General de Ecologia Urba-
na, SAHOP, enero de 1980, p. 140.

60 Francisco Vizcaino Murray, La contaminacién en AMéxico, México, FCE,
1975, pp. 90-91.

61 Plan de desarrollo urbano del Distrito Federal, op. cit., pp. 539-543.
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un equipo humano de 10 mil personas laborando en forma permanente,
asi como con un equipo fijo integrado por 214 barredoras mecanicas,
1192 vehiculos recolectores, 8 vehiculos de transferencia, varios volan-
tes y estaciones de transferencia y una planta industrializadora de dese-
chos sdlidos con capacidad instalada de 400 toneladas, que solo tra-
bajaba a un promedio diario de 250 toneladas.

Con todo, dicho equipo es insuficiente y en gran parte se encuentra
deteriorado. Asi, del total de desechos solidos generados diariamente,
s0lo un 75% es recolectado y e 25% restante queda disperso 0 en tira-
deros clandestinos con las consiguientes consecuencias ambientales.

También para 1978, del total de basura que § era recolectada: 4 950
toneladas, 250 iban a la planta industrializadora, 2850 A tiradero de
Santa Cruz Meyehualco; 1250 al de Santa Fé, 350 al de Lomas de
Tarango y 83 al de Xochimilce y € resto, en menores proporciones, a
los de Tladhuac, Cuajimalpa y Milpa Alta.

Cabe sefidar que todos estos tiraderos son a cielo abierto, lo que
implica, junto con la basura no recolectada y con & problema de que
los desechos industriales y hospitalarios s disponen conjuntamente con los
municipales, agudos efectos de contaminacion del aire, agua y suelo.
Y esto, adicionalmente a que todo ello contribuye a desarrollo de una
considerable fauna nociva

Ahora bien, en el marco de estas observaciones a vuelo de pgjaro,
s necesario hacer referencia a algunos aspectos mas que desde distintos
angulos dan cuenta de las condiciones del medio ambiente en la urbe
gue nos ocupa.

¢) Contaminacion atmosférica

La creciente intensidad y desorden de las actividades urbanas e in-
dustriales, aunada a las caracteristicas topogréficas y climatolégicas del
Valle de México, han determinado que la calidad del aire de la me-
tropoli sufra un considerable deterioro.

Las principales fuentes emisoras de contaminantes atmosféricos, tanto
fijas como mdviles son: los vehiculos automotores, la industria en general
y en particular la refineria de petroleo, €l tratamiento de desechos me-
diante incineracion, los desechos solidos depositados a cielo abierto, los
fuegos a cielo abierto o quemas de diversa indole, las tolvaneras, las
sdlidas y llegadas de aviones, las tabiqueras, etcétera

Para 1976 se estimé que en e &rea metropolitana de la ciudad de
México, las fuentes fijas (industrias y plantas productoras de energia)
produjeron 600 mil toneladas de contaminantes, de las cuaes, aproxima-
damente @ 60% era biéxido de azufre, 20% material particulado y 20%
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precursores de ozono en adicion a una mezcla de otros contaminantes.
En este afio s calculé que las fuentes fijas producian entre e 35% y d
409 de la contaminacion atmosférica y las fuentes moéviles (vehiculos
de motor), € 60%.%*

Para mediados de 1981, las emisones industriales estimadas alcan-
zaron la cifra de 966 mil toneladas, de las cuales 39.8% era bhidxido
de azufre (SO,), 38.5% particulas, 12.4% hidrocarburos y 9.3% oxi dos
de nitrégeno (NOx). Por otra parte, en cuanto a fuentes mdviles, las
emisiones vehiculares estimadas para igual fecha rebasan los 2 millones
900 mil toneladas, compuestas en un 90% por mondxido de carbono
(CO) y en un 10% por hidrocarburos. Y ello en un marco en que €
75% del problema de la contaminacion atmosférica se atribuye ya a las
emisiones de los vehiculos automotores cuyo crecimiento es del 12%
anual .*

En cuanto a las fuentes fijas, d bioxido de azufre es producido prin-
cipamente por industrias papeleras, de laminacion de vidrio, de ce-
mento, panificadoras, etcétera, ademés de las plantas termoeléctricas.5
El 90% de la emision de este contaminante se debe, en general, a los
productos de combustién que utilizan como combustible aceite residual
(combustdleo), con un alto contenido de azufre, lo cua se esté intentando
corregir por la Subsecretaria de Mejoramiento del Ambiente (SMA) y
por una politica iniciada por PEMEX para que la industria sustituya
dicho energético por gas natural.®®

Por su parte, las emisiones de 6xido de nitrdgeno se deben fundamen-
talmente a los procesos de combustidn, generacién de energia e indus-
trias quimicas. En tanto que las de hidrocarburos son producidas por
industrias de pintura, lacas, barnices, etcétera. Respecto a estas Ultimas
es de fundamental importancia buscar cambios tecnoldgicos en sus pro-
cesos, asl como optimizar @ amacenamiento, transporte y manejo de
hidrocarburos.

En € caso de las particulas, la industria, de minerales no metdlicos es
d principal emisor (cemento, cantera, arena, cal y ye, etcétera, que
representan € 86%, aproximadamente), y también contribuyen, en
menor proporcion, plantas quimicas, refinacién de petréleo, industrias

62 Diagnostico de la calidad atmosférica del Valle de México, México, Direc-
cion General de Ecologia Urbana, SAHOP, 1978, p. 12 y Ecoplan del Distrito Fe-
deral, op. cit., pp. 135-136.

63 Manuel Lépez Portillo, subsecretario de Mejoramiento del Ambiente, SSA,
" Contaminacion Atmosférica’. Ponencia presentada al I Congreso Internaciona
de Planeacién de Grandes Ciudades, México, D. F., 22-25 de junio de 1981.

¢4 Ecoplan del Distrito Federal, op. cit., pp. 136-137.

65 Manuel Lépez Portillo, op. cit.

69



del acero, combustion, produccion de energia, productos quimicos, pulpa
Yy papel.

Respecto a lo antes dicho, cabe mencionar, por ejemplo, que € Dis-
trito Federal cuenta con tres zonas con importantes recursos Mmineros
no metdicos. la Sierra de Guadalupe, al norte; la Sierra de las Cruces,
a poniente, y la Sierra de Santa Catarina en la zona centro-sur. En
virtud de la intensa demanda de materiales de construccion y del insu-
ficiente control sobre esta actvidad, estas tres zonas se han visto some-
tidas a intensos procesos de explotacion, 1o que ha ocasionado en ellas
un alto grado de alteracion, modificando a la vez sus funciones natu-
rales. A saber, la de recarga de acuiferos en los tres casos, y de barrera
d paso de tolvaneras en lo que toca a las Sierras de Guadalupe y Santa
Catarina. Dicha explotacion, ademés de las fuertes agresiones del cre-
cimiento urbano irregular, ha provocado procesos de erosion debidos a
la pérdida de vegetacion del suelo a la vez que se han desvirtuado sus
funciones de retenedoras de polvos provenientes del sureste, la primera,
y de las tolvaneras procedentes del noroeste de la ciudad, la segunda,
ademas de la peligrosidad que la alteracion de la estructura del subsuelo
significa para oS asentamientos humanos ali establecidos.®®

Sobre d particular, ademés de las emisiones producidas por la ex-
traccion y procesamiento de materiales de construccion, un fenémeno
natural de gran importancia en la contaminacion del aire por polvo son
las tolvaneras procedentes del ex-lago de Texcoco, cuyos efectos, que
varian segiin épocas del afio, s ven agravad— por laerosion de las &reas
oriente, sur y poniente del atiplano. Es decir, que las tormentas de
polvo no solo provienen del ex-vaso de Texcoco, sino de toda la zona
oriental de la metrépoli, tanto de los terrenos éridos que s extienden
hacia & noreste, como de las zonas de cultivo de las delegaciones de
Milpa Alta y Tldhuac y de los municipios vecinos del Estado de M éxiw
en el sureste que durante los meses de secas permanecen en barbecho.
Al presente, aunque la evaiuacion cuantitativa de este fenémeno en la
calidad del aire no ha sido determinada, es de suponer que los progra-
mas en marcha de cambio de cultivos, asi como de empastizado de zonas
aridas, estan teniendo un impacto favorable en su control.6* Con todo,
se ha considerado, estimativamente, que en los tiltimos afios han Ilegado
a depositarse hasta 40 toneladas de polvo a mes por kilébmetro cua-
drad~.~~

S8 Ecoplan del Distrito Federal, op. cit., pp. 18-23,

67 Manuel Lépez Portillo, op. cit.

6s Proyecto del Plan Director para e desarrollo urbano del Distrito Federal,
1978, op. cit., VI. E. 26.
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Cabe también mencionar aqui la contaminacién por microorganis-
mos que establece rasgos distintivos en la mayoria de los centros urbanos
del pais, misma que es provocada por € crecimiento industrial y sobre
todo por la insuficiencia de servicios de agua potable y alcantarillado. La
contaminacion bacteriolégica es particularmente notable en las zonas
de asentainientos irregulares en que el hacinamiento, la promiscuidad, la
falta de higiene y cl fecalismo al aire libre configuran e fendmeno cono-
cido como contaminacion de la pobreza.

Ahora bien, volviendo al terna de la contaminacién de origen indus-
trial, visto d fendmeno desde el angulo de las principales zonas en que
esta actividad s ubica en la metrépoli, se advierte lo siguiente:

Zona noreste Y norte. Es tsta la zona de mayor importancia desde €
punto de vista de la concentracion fabril en d Valle, ya que comprende
la parte norte del Distrito Federal y algunos municipios del Estado de
México, como Naucalpan, Tlalnepantla y Cuautitlan. En ella se loca
liza la mayoria de los establecimientos de gran capacidad instalada. De
sus productos, muchos son quiniicos, pudiendo mencionarse entre elios:
plasticos, insecticidas, solventes, &cidos metdlicos, fertilizantes, termo-
eléctricas, automotriz, quimico-farmacéuticos, fundidoras, alimentarias,
del petréleo, petroquiniicas, huleras, etcétera. Por su alta densidad in-
dustrial es la zona donde = vierte una mayor cantidad de contaminantes
d aire por fuentes fijas.’® Empero, ademds de su mayor contribucién
en volumen a la contaminacion atmosférica, actia aqui un factor adi-
cional de inadecuada ubicacién, va que a haberse instalado la mayor
parte de la industiia al norte, precisamente en la direccion de los vien-
tos, hace que con la ayuda de éstos = incremente y expanda hacia €l
centro y sur del Distrito Federal.™®

Zona noroeste. Basicamente cuenta con industrias medianas y pe-
quefias, pero también existen establecimientos grandes. Xalostoc-Vallejo,
conforma en esencia dicha zona en la que se realizan los siguientes pro-
cesos. automotriz, vidriera, tratado de metales, asbesto, industrias qui-
micay alimentaria, pinturas y barnices, huleras, papel, plaguicidas, partes
y motores eléctricos, y otros, jabones y detergentes, plantas de fuerza.
En ella, asimismo, s vierten grandes cantidades de contaminantes.

Zona este. Comprende Zaraguza-Los Reyes y la Paz. Aunque con me-
nor importancia que las anteriores, ahi se presenta e fendmeno natural
de las tolvaneras del ex-lago de Texcoco, que constituyen agentes trans-
portadores de particulas contaminantes hacia la ciudad. La falta de
cubierta vegetal en esta zona, la intensa insolaciéon y la sequedad del
suelo constituyen una fisiografia propicia para la formacion de tormen-

69 Diagnéstico de la calidad atmosférica del Valle de México, pp. 29-33.
70 Ecoplan del Distrito Federal, op. cit., p. 143.
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tas de polvo, favorecidas por la erosion de las éreas oriente, sur y
poniente del altiplano y por la extraccién no controlada de materiales
de construccion.

Zona sureste. Se conforma principalmente por Iztapalapa, con una
concentracion industrial media y una consecuente rmisién de contami-
nantes.

Zona sur. Incluye Tlalpan, Coyoacan, Contrerasy San Ange. En ella
< localizan varias industrias quimico-farmacéuticas, quimicas, y de papel
y celulosa, particularmente en Tlalpan. Sin embargo, se considera que
es una de las zonas con més bajos niveles de contaminacién en virtud
de su menor densidad, de la existencia de grandes extensiones de Areas
verdes y de sus mas favorables caracteristicas climatolégicas.

Zona oeste. Corresponde a Las Lomas Altas, sdlida a Toluca. A excep-
cion de una fébrica quimico-farmacéutica, précticamente no cuenta con
establecimientos industriales, por lo que posiblemente es la zona de
menor emision de contaminantes al aire.

Zona suroeste. Se conforma principalmente por San Pedro de los
Pinos. Se halla inserta dentro de un érea eminentemente habitacional
e incluye industrias consideradas como atamente contaminantes del
aire: cementeras, de asbestos, fundidoras, vidrieras, partes eléctricas, etcé-
tera. Es una zona de alta contaminacion incrementada por su caracter
habitacional, ademés de que por ella cruza € Periférico Sur, uno de las
vias con mayor flujo de vehiculos en la ciudad.

En todas las zonas mencionadas s advierte € fendmeno de mezcla
de zonas industriales, residenciales y comerciales y, en varios casos, de
ubicacién en zonas conflictivas.

Ahora bien, segiin se expresa en € Plan de Desarrollo Urbane de! Dis-
trito Federal, hasta ahora no s ha logrado determinar con precisiéon
los niveles de contaminacion de dicha entidad, en virtud de los distintos
métodos utilizados y de los diversos criterios de los equipos de trabajo
dedicados a esta tarea. Aparte de que no se cuenta con normas nacionales
de calidad del aire.

Los Unicos contaminantes cuyas mediciones son comparables con las
normas norteamericanas son los que se registran en € cuadro nim. 6,
gue aunque no son actuales, resultan (tiles para ilustrar la distribucion
zonal del problema.

Segtin se advierte, en e caso del hiéxido de azufre, € nivel en la zona
norte y centro del Distrito Federal (de Azcapotzalco al Zécalo) era del
doble a la norma establecida. Y, con respecto a las particulas en sus
pensiéon, d problema era ain mas critico, pues al este y noreste de la
ciudad (basicamente la zona del vaso de Texcoco), se acanzan 450
mg/m?, que significan sais veces mis que la norma americana.
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CuaDpro 6

Bl OX DO DE AZUFRE Y PARTICULAS EN SUSPENSION
EN EL DISTRITO FEDERAL (1976)

Nivel de concentracién Norma americana
(Calidad
Contaminante Zonas Minimo Zonas Mé&ximo primaria)
Bidxido de Norte y
azufre Su 0.1 ppm. Centro 0.6 ppm. 0.03 ppm
Particulas en Oeste 100 mg/m3 Ege 450 mg/m® 73 mg/m3
suspension Noroeste Noreste

FUENTE: Plan de Desarrollo Urbano del Distrito Federal, op. cit., p. 535.

d) Otras alteraciones d medio

De acuerdo con € Ecoplan del Distrito Federal, la accion del creci-
miento demogréfico ha causado, a través ddl tiempo, constantes modifi-
caciones hasta conformar hoy dia un paisgje amenazado en u equili-
brio natural. De este modo, la sobrepoblacion del Valle de México tiene
un efecto retroactivo en la extenson de superficies agricolas y reduc-
cion de areas verdes. Fendmeno de especia importancia porque, en gran
medida, la invasién del medio boscoso s ha apoyado en técnicas de
inadecuada explotacion silvicola, anarquica agricultura némada, sobre-
pastoreo, etcétera, que ateran los sstemas ecoldgicos provocando dis
minucion y perturbacion de los regimenes hidrolégicos, extincion de
flora y fauna, alarmante eroson dd sudo, de recursos naturales,
problemas de salud y pérdida de valores estéticos.™

Al presente, debido a la tala inmoderada, a la explotaciéon agricola
de bgjo rendimientoy a crecimiento urbano, peligran las reservas fores-
tales, particularmente en la Serrania del Ajusco, € Deserto de los
Leonesy e Cerro de la Estrella. La formacion arbérea dd Distrito Fede-
ral sblo ocupa 39,436 hectareas —26.3% de su superficie totd—, cifra
que s divide en cuatro modalidades segin U grado de conservacion:

Bosgue conservado. Comprende Unicamente € 14.2% de la formacién
arbérea. Se localiza cas en su totalidad en la Sierra de las Cruces y
parcialmente en la del Ajusco con carécter de pargue nacional. Empero,

71 Ecoplan del Distrito Federal, op. cit., pp. 92-94 y 141.
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= observan cada vez mayores presiones del crecimiento urbano sobre €
mismo. Completan esta modalidad agunos manchones en las clspides
de la Sierra de Chichinautzin, amenazados por una explotacién anér-
quica que hace peligrar la regeneracion del estrato, observandose sinto-
mas de alteracion incipiente.

Bosque semiperturbado. Incluye un estrato arbéreo natural y artificial,
que representa d 57.4% de la formacion. Esta elevada cifra manifiesta
la incidencia de actividades nocivas como talas ilegaes con fines agri-
colas y sobrepastoreo de ganado ovino. Se locdliza arriba de la cota
3200 m de la Sierra Chichinautzin y en menor grado sobre la vertiente
suroeste ddl Ajusco.

Bosgue perturbado. Tipifica la explotacion francamente irracional. La
alteracion representa la pérdida de 18.3% de la formacion forestal. S
sitla en claros proximos .a vales intermontanos, laderas bajas de la
sierra 'y zonas colindantes a &rea agricola, ofreciendo una rala y pobre
cubierta vegetal.

Por dltimo, el producto final de desmontesy alteraciones hacia la masa
arbérea han incidido sobre 3987 has,, que para € bosque significan
d 10.1% de pastizales sometidos a quemas periddicas, cultivos ndmadas
y sobrepastoreo, que conjuntamente derivan notables procesos erosivos.

Las &reas boscosas, independientemente a dichas adteraciones, s ubi-
can principalmente al sur, 0 sea que a norte y oriente de la ciudad no
hay superficies verdes que permitan frenar las tolvaneras procedentes
del Vaso de Texcoco.

Por su parte, € area de cultivo ocupa 44 782 has., aproximadamente
29.9% de la superficie total del Distrito Federal. Al presente, las &reas
de alta productividad agricola s localizan principalmente a sur y
sureste de la ciudad constituyendo, a la vez que fuente de abastos para
la urbe, factores de conservacion del equilibrio ecolégico de la zona
Con todo, dadas las peculiaridades de la expanson de la metrdpoli,
mientras que por un lado, & crecimiento urbano tiende a invadir areas
con gran potencia agricola, ocasionando la pérdida de superficies pro-
ductivas importantes, por d otro % readlizan actividades agricolas de
bgjo rendimiento en zonas inadecuadas, provocando dteraciones a la
vegetacion por |la deforestacion y degradacion de los suelos.

En este marco, cabe mencionar que una de las funciones del suelo
es absorber las precipitaciones pluviales. En @ Distrito Federal los sudlos
gue por su naturaleza pennesble cumplen dicha funcion, tan silo
representan el 40% de la superficie total y s ubican en las delegaciones
de Tlalpan, Contreras, Tldhuac, Milpa Altay Xochimilco. Por su parte,
la zona impermeable de la entidad estd constituida por la superficie
urbanizada. mas una porcion de la delegacion Alvaro Obregon, confor-
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mada por suelos y subsuelos cuya composicion impide la penetracién
del agua.™

Es fundamental proteger estas zonas de |la creciente presién demogré-
fica'y de cambios inadecuados de uso del suelo, para que no se contindie
perturbando su funcién dc recarga de acuiferos. Cuestion imprescindible
para frenar & hundimiento de la ciudad de México que se ha producido
por la reduccion del manto acuifero subterrdneo causada por la explo-
tacion excesiva de los pozos y por la minima recarga freética, ademas
de la sobrecarga de peso de las edificaciones sobre d suelo lacustre
que predomina en la metrépoli.

En suma, d crecimiento urbano no planeado ha implicado devoracién
de areas con gran potencial agricola, a la vez que establecimiento de
asentarmientos humanos en las zonas de pie de monte y aun en las éreas
mpontafiosas, principalmente en las regiones poniente y sur del Distrito
Federal. Aunque desde 1970 se decretd la veda para construcciori arriba
de la cota de 2350 metros sobre a nivel del mar, en las Sierras de
Chichinautzin y de las Cruces dicha disposicion ha sido sumamente
violada, sobrepasando ese limite en diversos sitios y en algunos casos
mediante la aprobacién de las autoridades correspondientes, como en €
caso del nuevo Colegio Militar.™

Estos, y muchos otros casos que seria imposible incluir aqui y que
son mencionados en € Ecoplan del Distrito Federal, muestran que la
expansion de la metropoli se ha dado agrediendo zonas que cumplen
funciones ecoldgicas de reserva genética de flora y de recarga de acui-
feros, de regeneracion atmosférica, de regulacién climatica, de pro-
teccion edlica, etcétera. A la vez que los asentarnientos en areas no aptas
para uso urbano han implicado un encarecimiento de los servicios béasi-
cos, en muchos casos la ausencia de dlos, y en otros més, un grave riesgo
para las personas que habitan en élos.

e) Imagen urbana ¢ patrimonio cultural

La calidad de la vida en las ciudades involucra en su consideracion
aspectos derivados de |a sobrepoblacién, la contaminacion y otros dete-
rioros del medio fisico que tienen una relacién directa con la salud
y la supervivencia material de la urbe, tales como los que hemos men-
cionado en los puntos anteriores. Empero, también presupone aspectos
maés sutiles del medio natural y del medio creado por el hombre segin
satisfagan 0 no sus sentidos cn todas las modalidades {estéticos, valora-

' Ibidem, p. 78 y 92,
73 Ibidem, p. 146.
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tivos, de convivialidad, etcétera). Cuestiones que desde digtintos dngulos
y en diversos grados tienen efectos positivos 0 negativos en los sentimien-
tos y conductas humanas.

Por su misma naturaleza, esta segunda dimension, a la que nos refe-
rimos principalmente en este punto, incluye una multiplicidad de facetas
que no tenemos la ambicion de agotar en estas lineas, dado que este
fenémeno, como todos los que consideramos, pasa por la determinacion
de la estructura 'y lucha de clases con rdlacion a uso del espacio urbano.

Ad, en atencion a las informaciones disponibles SO0 NOS referimos a
los problemas que la urbanizacién no planeada provoca en el paisgje
urbano, ad como en los sitios y monumentos de interés histérico. Los
rasgos N&S significativos que a respecto registra d Plan de Desarrollo
Urbano del Distrito Federal, son:

— Anarquia en la atura de las congtrucciones, sSn considerar los edi-
ficios de interés histérico.

—Fdlta de tipificacién en los edilos arquitectonicos, a excepcion de
algunas zonas definidas.

—Gran cantidad de éementos visuales nocivos, tales como poses,
anuncios, cables, desorden visua de dementos luminosos, etcétera

—Deterioro de los edificios en determinadas éreas del Distrito
Federal.

—TFalta de homogeneidad en tipo de materiales, colores y texturas
para armonizar construcciones nuevas CON CONjUNtOS O entornos ya
existentes, sobre todo de valor histérico.

—Fdta de dementos de absorcion de ruido, debido, en parte, a
una cas total deforestacion en algunas partes de la ciudad.

—Heterogeneidad funcional, provocando la desintegracion dd con-
texto urbano.

— Fata de espacios abiertos.

—Pérdida dd sentido de lo nacional, originada por la gran can-
tidad de letreros y otras formas de anuncios en idiomas extranjeros.

—En algunas areas, ausencia de armonia expresiva del conjunto
provocada por una carencia de reglamentacion en los usos del suelo,
con la consiguiente anarquia funciona y estructural.™

Las 16 delegaciones del Distrito Federal ofrecen similares condiciones,
pero existen problemas tipicos que slo s presentan en algunas de dlas
Aungue en forma gruesa, la sguiente gran zonificacion permite particu-
larizar un poco més a respecto.

Zona norte. Considerando en ésta las delegaciones Azcapotzaco, Gus-
tavo A. Madero y parte de la Miguel Hidalgo y Cuauhtémoc, s carac-
teriza por contener la mayor parte de la industria del Distrito Federal.
La deforestacion en general y la carencia de &reas verdes provoca en

74 Plan de desarrollo urbano del Dgrito Federal, 0. dt., pp. 544-552 y 558.



esta zona una sensacion de aridez y de ambiente hostil para d ser huma-
no, acrecentado por los problemas de contaminacién atmosférica que
padecey por € ruido excesivo a causa de falta de e ementos absorbentes.

Asmigno, existe aqui una deshumanizacién del contexto urbano pro-
vocado por d predominio de edificaciones con grandes muros antiesié-
ticos (altos, lisos, sin color, etcétera) que a su vez ocasionan perspectivas
interminables por la carencia de eementos que produzcan segmenta-
ciones en dlos. También coadyuva a la anterior, € deterioro general
en las fachadas de los edificios por falta de mantenimiento o por los
efectos corrosvos de los contaminantes atmosféricos.

En particular, en la Villa de Guadalupe, que forma parte de esta
zona y que €s muy rica en pasado historico, s aprecia, como resultado
de la insuficiente reglamentacion en los usos del sudo, una anarquia
estructural y funcional que ha redundado en la progresiva desaparicion
de valoresde edtilo en  conjunto.

Zona centro. Comprende las delegaciones de Alvaro Obregdn, Benito
Judrez, Coyoacan, Cuauhtémoc, |ztacalco, parte de |ztapalapa, Venus-
tiano Carranza y parte de la Miguel Hidalgo. Se caracteriza por <u
indole historica, cultural, comercial y turistica y, aunque se prevén
cambios, contiene los centros de abastos ndés importantes del pais: la
Merced, Jamaica y la Viga. En €ela, en la parte correspondientea la an-
tigua ciudad de México, s encuentra d corazon histérico de la metré-
poli. En los arededores de la Merced alin existen edificios de gran
importancia histrica como puntos de referencia sobre el enclave origi-
nal delaciudad de México (Templo de la Soledad, Convento la Merced,
etcétera). Aunque a la fecha s han realizado importantes obras de
remoddacion en dicha area (primer cuadro), rescatando, ademés, agu-
nos restos de lo que fuera la Gran Tenochtitlan, ain queda mucho por
hacer en la preservacion de vaores histéricos y del contexto cultura y
estético de la ciudad. Por otra parte, se hallan en proceso de desaparicion
velores arquitectonicos del Ilamado “Art Nouveau”, por gemplo en las
colonias Juérez y Roma, los que en la mayoria de los casos pertenecen
a particulares.

En cuanta a la vivienda, en € primer cuadro subsisten problemas de
vivienda popular marginal, en muchos casos, en condiciones de deterioro
considerable.

En las delegaciones Miguel Hidalgo, Venustiano Carranza, |ztacalco,
| ztapalapa, Alvaro Obregdn, Benito Juarez y Coyoacdn, € halan las
zones residencidles més caracteristicas del Distrito Federal (Pedrega
de San Angd, Lomas de Chapultepec, Polanco, Anzures, casco antiguo

de Coyoacan, etcétera). Como problemas del paisgje urbano en esta zona
figuran:
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—Deforestacién de zonas viales que repercute, principalmente, en
la calidad estética de las arterias preferenciales y a la vez genera
problemas de tipo visua y estético.

— Carencia de espacios abiertos como problema tipico en € primer
cuadro, en las colonias Narvarte y Doctores, asi como en las delega-
ciones |ztacalco, |ztapalapa y Venustiano Carranza (Calzada Ignacio
Zaragoza, en estas tres delegaciones), lo que provoca un paisgje des-
agradable y hostil.

—En el primer cuadro, la exagerada presencia de vehiculos deshu-
maniza la zona, provoca € enfrentamiento conductor-peaton y ge-
nera un paisgie netamente artificial.

Zona sur. Comprende |las delegaciones de Cuajimalpa, parte de Izta-
palapa, Milpa Alta, Tldhuac, Xochimilco y Magdalena Contreras. Se
caracteriza por la conjuncién urbana y rural, la que ha producido los
siguientes efectos negativos:

— Contraste impactante entre las zonas que generan la desintegra-
cion expresiva del contacto. Lo cual ocasiona la ruptura total del
paisaje por la presencia de dos &reas completamente diferentes, en
un marco en que se hacen muy evidentes las diferencias sociales en la
calidad de la vivienda.

—Proceso anérquico de urbanizacién que redunda en la desinte-
gracion del contexto, disminuyendo las é&reas verdes y los espacios
abiertos, lo cual s relaciona con e siguiente problema:

—Deforestacién de zonas viales que incide en la baja calidad de
las vias de comunicacion en cuanto a la falta de elementos agrada-
Ms, repercusiones aclsticas por la ausencia de mecanismos de absor-
cién de ruido que a su vez afecta la relacion hombre-medio natural.

En general, los elementos que forman & medio natural — componente
muy importante dentro de la mancha urbana—, como parques, jardines,
avenidas, etcétera. han sufrido un gran deterioro susceptible de ocasio-
narles daiios irreversibles y ain de provocar su pérdida total.

En suma, sin la intencion de seguir abundando aqui en estos aspec-
tos, sobre algunos de los cuales profundizamos un poco mas en los S-
guientes capitulos, y rccoyiendo lo hasta aqui dicho, cabe insistir en
que el acelerado y anarquico crecimiento de la metropoli ha conllevado,
entre otras cosas, graves fallas de zonificacién, la segregacién social y
de funciones urbanas, pérdidas en e patrimonio natural y en los
valores histéricos y estéticos, la proliferacion de ciudades perdidas y
precarias condiciones en numerosas colonias populares; la insuficiencia
de servicios publicos y deficiencias serias en su localizacién; asi como el
encarecimiento y altas erogaciones para @ Estado que se ve presicnado
a preitarlos en todas las areas urbanizadas sea 0 no costeable. Y derivado
de ello d dlgido problema del tracsporte colectivo, de la inadecuada
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vialidad y de la congestion del trafico; los crecientes costos del abaste-
cimiento de agua potable y de la contaminacién, de la deforestacion
y erosién de los sudos, etcétera.

Todos estos fendmenos pasan por € tamiz de la estructura y lucha
de clases dd subdesarrollo, de la competencia entre los agentes urba-
nos, de la especulecion del suelo y de las acciones del Estado que refle-
jan estas contradicciones en su a la vez contradictorio papel. Es decir,
d de asegurar, por un lado y en primer lugar, la reproduccion de los
medios de produccién y la rentabilidad del capital, y por e otro, las
condiciones de reproduccion de la fuerza de trabajo que en las grandes
ciudades implican cada vez mayores exigencias en materia de equipa-
miento y servicios de consumo colectivo y que en o politico constituyen
factores decisvos de consenso socid y de legitimidad del sistema

Como quiera que sea, los efectos negativos de la expansiéon desorbitada
de esta zona metropolitana se dan interactuando con las caracteristicas
geogréficas del Valle de México en que se ubica, en un cauce en que U
gran altura sobre e nivel del mar, su morfologiay calidad de los sudos,
sus escasos acuiferos, ligereza de la atmosfera, fendmenos de inversion tér-
mica, etcétera, contribuyen a agudizar los problemas de deterioro del
medio ambiente y de la calidad de la vida.

Asi, ¢ ha devenido en una metrépoli que reflgja, por un lado,
desarrollo desigual experimentado por el pais, y por € otro, ostenta
en s misma una estructura urbana desarticulada y con draméticos con-
trastes de riqueza y miseria, una configuracion fisica y funcional inade-
cuada y, en general, una magnitud y unas caracteristicas tales que hacen
dificil su administracion y su funcionamiento, en términos de eficiencia
econdmica y socid.
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Carituro II
ACERCA DEL TRANSPORTE URBANO

1. TRANSPORTE, VIVIENDA Y CALIDAD DE LA VIDA: ALGUNAS REFERENCIAS
CONCEPTUALES

En términos generdes, segin lo sefidamos en la parte introductoria,
hablar de la calidad de la vida en las grandes ciudades alude a un
marco general que incluye tanto lo relativo al empleo y rasgos socio-
econdmicos de la poblacion, como a la disponibilidad y acceso d equipa-
miento y servicios colectivos, asi como a las caracteristicas del medio
ambiente propiamente dicho. Y como también = desprende de lo hasta
aqui expresado, s bien en términos amplios € intenso y desordenado
crecimiento urbano tipico del subdesarrollo implica mermas en la ca-
lidad de la vida y problemas para la funcionalidad de la ciudad c a o
un todo, estas cuestiones tienen efectos muy diversos sobre los diferentes
estratos socides.

Ahora bien, de este amplio y complgo contexto, a algunos de cuyos
rasgos relevantes nos referimos antes, hemos seleccionado, para s
considerados en forma un poco més pormenorizada, los temas del t ram
porte y la vivienda que £ examinan en éste y € siguiente capitulo.
Sin embargo, frente a esta acotacion, surge una pregunta obligada que
es preciso intentar responder de entrada: ¢ Por qué seleccionar en par-
ticular los temas del transporte y la vivienda?

Podriamos sefidlar, en primer término, ademés de nuestras limita-
ciones de tiempo y de recursos para abordar toda la problemética ur ba-
na antes esbozada, que dicha sdeccién obedece a la importancia de
estos renglones en @ rubro de equipamiento y servicios urbanos bésicos
que congtituyen factores de singular importancia para la reproduccion
de la fuerza de trabgjo y para su bienestar y que, en generd, tienen
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trascendencia para la vida de la urbe en su conjunto. Aparte de que,
por su misma naturaleza, son aspectos que tienen una gran capacidad
para servir de ventanas a través de las cuales es posible asomarse a
una problemética urbana més basta. Pero veamos esto con un poco mas
de detenimiento.

El transporte intraurbano de personas, segin lo han llegado a con-
siderar algunos estudiosos, representa en las grandes ciudades hasta un
tercio de las necesidades y problemas que condicionan su desarrollo
tanto en lo econémico, como en lo socia. Problema que se halla pro-
fundamente interrelacionado a la ordenacién territorial y funcional de
la urbe en la que estd presente la competencia de los distintos sectores
por el suelo urbano, las acciones de Estado y muchos otros problemas
socioecondmicosy aun culturales propios del crecimiento de las grandes
ciudades. Y es tan intima su trabazon con e desenvolvimiento de la
ciudad, que una politica adecuada en materia de transportes, no solo
es susceptible de dar solucién a los problemas internos del correspon-
diente sistema, sino a muchos otros més a los que se halla intimamente
interrelacionado. Perspectiva desde la cual, puede constituirse en un
Gatil instrumento para fines de remodelacién y de un mejor trazado ur-
bano.”

La importancia del transporte urbano y la multiplicidad de sus efec-
tos sobre la vida de la ciudad se pone de manifiesto § s consideran
cuestiones como las siguientes. Desde la perspectiva econémica, dado que
el més alto porcentagje de los vigjes obedece a razones de trabajo, saltan
a la vista las pérdidas econémicas que implica una duraciin excesiva
del tiempo de transporte, tanto en horas-hombre perdidas y en sus efectos
sobre la productividad social, como en las mermas al ingreso individual
del trabajador por faltas o retiasos. Y ello, en un contexto en que, en
general, los desplazamientos hacia @ centro de trabajo implican un
tiempo totalmente improductivo desde @ punto de vista econémico-la-
boral que constituye, en cierta proporcion, un alargamiento de la jornada
de trabajo. Es decir, que s trata de un tiempo perdido para € ocio
0 para € descanso, que a la vez no genera ningtn beneficio econémico
social o individual. En términos amplios, las insuficiencias y deficiencias
en los sistemas de transportes urbanos trascienden a los intereses en §
de los propios usuarios lesionando al propio sistema productivo en su
conjunto. Asimismo, € transporte tiene una posicion privilegiada en la
vida urbana, porque condiciona, de hecho, e acceso a muchos otros

75 Cf., José Jané Sold, "Optimizacién econdémica de los trasportes Urbanos",
en Los trasportes en la gran ciudad, Instituto de Ciencias Sociales, Coleccion de
Ciencias Sociadles, (X1 Semana Internacional de Estiidios Sociales), Barcelona,
1974, p. 11
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servicios y funciones urbanas, ya que ademas de los vigjes originada
por los negocios y e trabgjo, son de gran importancia los motivados
por asistencia a instituciones educativas, culturales, recreativas y de
esparcimiento, asi como los ocasionados por compras y necesidades do-
meésticas, interrelaciones familiares y sociales, etcétera.

De otra parte, d congestionamiento, la lentitud y continuas paradas
de los vehiculos automotores, implican fuertes pérdidas econdémicas en
combustible, aparte de que aumentan la contaminacion atmosférica, con
los consiguientes dafios para la salud publica y para los edificios, equipos
y otros bienes materiales urbanos.

Igualmente, los problemas derivados del tréfico y del transporte ge-
neran tensiones y enfermedades fisicas y psicolégicas, y aumentan la
agresividad y € malestar social. Las malas condiciones de la vialidad
y del transporte, junto con los largos desplazamientos debidos a ello
y/o a la mala relacién empleo-vivienda o a la inadecuada distribucion
de los equipamientos y servicios publicos, producen desgastes de energia
y neurosis urbana que se traducen en alteraciones del comportamiento
social.

En forma correlativa, las malas précticas para resolver los problemas
de la vialidad y desplazamiento de personas implican la destruccion de
valores de todo tipo, por gemplo, las grandes arterias de circulacion
répida, ahora tan en boga, son totalmente despersonalizadas y se erigen
como verdaderas murallas que crean situaciones de aislamiento, rompen
la comunicacién entre zonas ciudadanas tradicionalmente vecinas y aco-
pladas a un régimen de convivencia e intercambio. L a construccion de
los grandes y modernos sistemas viaes determina, con frecuencia, des-
ubicacion de grandes estratos de la poblacion de sus domicilios habitua-
les desde muchos afios atrés; merma de superficies de parques y jardines,
remocion o destruccion de vigos vaores urbanisticos y puntos de refe-
rencia espacial y emocional de amplios sectores de la poblacion. Y, en
suma, las politicas de viaidad y transporte, cuando imponen € criterio
de la circulacion, por la circulacion misma, o cuando s dejan a su es-
pontaneidad por irracional que ésta sea, son susceptibles de provocar
grandes pérdidas econémicas y de producir graves alteraciones en €
medio: ruidos, contaminacion atmosférica, efectos contra la limpieza
publica, deformaciones de las perspectivas urbanisticas, destruccion de
areas verdes y serias afectaciones en d hébitat urbano y en su calidad
de la vida

La vivienda, por su parte, constituye uno de los elementos basicos
para la reproduccion de la fuerza de trabgjo y uno de los elementos
determinantes del bienestar humano como &mbito en que se redliza
la formacién de la familia, la interaccion familiar y afectiva primaria,

83


compaq
Rectángulo

compaq
Rectángulo

compaq
Rectángulo

compaq
Rectángulo


como lugar para d descanso, para la reposicion de fuerzas, y punto de
partida para las multiples interacciones y funciones que presupone la
vida urbana, tanto de caracter econdmico como sociocultural y politico.
Por tal motivo, la casa habitacion debe reunir simultdneamente condi-
ciones de comodidad, funcionalidad, privacia y comunicacién. Empero,
en las grandes urbes, sobre todo del capitaismo del subdesarrollo, la
vivienda muestra, como ningin otro aspecto de la viday de la fisonomia
urbana, la enorme inequidad prevaleciente en la distribucion del ingre-
L, y correlativamente, la segregacion socid y e desigua acceso de la
poblacién a los sarvicios ¥ equipamiento de uso colectivo. Ejemplo fla-
grante de dlo son los tugurios dispersos d interior de nuestras grandes
urbes y, particularmente, la proliferacién de "ciudades perdidas” y cin-
turones de miseria, en que la precariedad de las construcciones e com-
bina con la falta de agua potable, drengje y alcantarillado y, en muchas
ocasiones, de electrificacién, las que frecuentemente se hallan en sudos
impropios para d asentamiento humano y que carecen de pavimenta-
cién y de trazo adecuado de cales y de las minimas condiciones de sa
neamiento.

La inequidad en la distribucién del ingreso, la insuficienciade empleo
productivo, la falta de planeacién y los fendmenos especulativos del sue-
lo, junto con un intenso crecimiento demogréfico, son los factores deter-
minantes del problema de la vivienda. Estos fendmenos son los causantes
de que la configuracion espacia de nuestras metrépolis sea extremada-
mente segregada y diluida.

Los organismos internacionales ven en las practicas especulativas del
suelo, con justa razdn, una de las causas principales del deterioro de la
calidad de la vida de los sectores populares urbanos. El elevado precio
de las tierras urbanas, que = incrementa por encima de las azas gene-
rales de precios, es una tendencia que et presente en cad todas las
grandes ciudades de mundo con economias de mercado, pero es par-
ticularmente notorio en América Latina y en otros paises subdesarrolla
dos, donde la falta de acceso de las masas mayoritariasal mercado formal
inmobiliario, obliga a los estratos méas pobres a vivir en d hacinamiento
en las areas centrales decadentes o a prescindir de los servicios basicos
en la periferia de las ciudades.’®

Existe, por otra parte, la vivienda de alquiler que consume un por-
centaje sustancial dd salario. Empero, puesto que a presente los agen-
tes inmobiliarios consideran mas lucrativa la construccion de condomi-
nios y de fraccionamientos residenciales, cada vez escasean mas |as dispo-

76 (Cf. Guillermo Geisse G. y Francisco Sabatini, **Renta de la tierra, heteroge-
neidad urbana y medio ambiente’, en seleccion de O. Sunkel y N. Gligo, Estilos
de desarrollo y medio ambiente en la América Latina, op, dt., pp. 66, 68 y 70.
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nibilidades de casas y departamentos aquilados, por lo que su renta
registra un continuo incremento, a la vez que predomina, para los estra-
tos pobres, el arrendamiento en vecindades y edificios decadentes, en
colonias periféricas ya regularizadas o en proceso de regularizacién y
en ciudades perdidas.

Estos procesos siguen la dindmica misma de la ciudad, cuando ésta es
pequefia y crece con lentitud, la fuerza de trabajo s ubica cerca de su
fuente de empleo, los desplazamientos entre ésta y la vivienda son préxi-
mos y en general € contacto persond y las interacciones de la vida eco-
némica y socia son féciles. El crecimiento mismo de la ciudad implica
costos cada vez mas atos de tiempo y de dinero para desplazarse de un
punto a otro de ésta

Como veiamos, el crecimiento de las gigantescas urbes de este siglo,
en general, sigue un proceso marcado primero por la concentracion y la
centralizacion productiva y poblacional estimulada por las economias de
la aglomeracién. Y posteriormente, de descentralizacion y dispersion
hacia |a periferia, cuando dicha aglomeracion se satura d punto de crear
deseconomias 0 beneficios econdmicos y socides decrecientes. Proceso
éste que aparece marcado por un hecho notorio: la separacion del empleo
y de la vivienda

En lo referente en particular a la dispersién de la poblacién hacia
la periferia a zonas cada vez més distantes, figuran hechos como los
siguientes. Por un lado, la elevacion de los ingresos de algunos estratos
de la poblaciéon y del ndmero promedio de automéviles privados por fa-
milia, y por e otro, € aumento de las disponibilidades de terrenos no
urbanizados aledarios a la ciudad que son incorporados al mercado para
fines habitacionales y, en menor medida, para usos industriales y comer-
cides, lo que correlativamente, facilita su accesibilidad fisica por amplia-
ciones de la vididad y d transporte. Ambos fenémenos inciden, en un
proceso que se retroalimenta a 9 mismo, en la "segregacion' voluntaria
de los grupos de ingresos atos y medios, los que huyendo de las inco-
modidades, congestionamiento, ruido y contaminacion del &rea central,
pasan a establecerse en nuevas zonas residenciales bien equipadas y de
construcciones lujosas o cuando menos sdatisfactorias, toda vez que en
éstas, ademas de una mayor privacidad y confort, pueden aspirar a
superficies mas grandes de terreno para Sus casas y para espacios de
uso colectivo que en las zonas centrales y proximas a dlas, en lag que
el cambio de usos del suelo conlleva su creciente encarecimiento y, por
ende, su uso més intensivo.

Por otra parte, y sin defecto de que este proceso registre situaciones
intermedias entre las zonas residenciales més lujosas y las destinadas a los
estratos del sector medio, las clases populares también siguen este pro-
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ceso de dispersén hacia la periferia, 9 bien en muy distintas condiciones.
Desde luego, en ello esta presente d aza espectacular de valor de la
tierra en las zonas centrales y su contorno inmediato, aza que por otro
lado s ve fuertemente acrecentada por la especulacion inmobiliaria, en la
cua tiene un papel decisvo la retencidn de terrenos en espera de que,
en la medida en que la ciudad s= expanda fisicamente, éstos sean revalo-
rizados a través de la redizacion de obras piblicas. Estos fendmenos im-
plican una continua expulsién de los estratos més pobres hacia la peri-
feria, sn defecto de que parte de dlos permanezcan en tugurios dispersos
en la zona central y en su inmediaciones.

Sin embargo, en las metrdpolis subdesarrolladas, la generacién de cin-
turones de miseria constituye un rasgo especifico en € que tienen una
parte importante los fendmenos migratorios ruralesy de las zonas rezaga-
das. Adl, la expansidn de éstos y de las ciudades perdidas s nutre no
sHlo de la descentralizacién propiamente dicha, sino de la adicion per-
manente de nuevos nulcleos humanos en un proceso en que la invasién
de terrenos y su ocupacion ilega, es un fendmeno comin que incide
en la llamada contaminacion originada por la pobreza, que es uno de
los grandes problemas de nuestras ciudades, en que la pobre calidad
de la vida origina enfermedades, problemas de salud publica y muertes
prematuras.

En tal virtud, la expanson fisca de las ciudades por una u otra
de las razones sefidladas conecta, asmismo, con d problema dd dete-
rioro de medio ambiente que constituye € entorno inmediato de la
ciudad, cuyos efectos mas vishbles son la contaminacion antrépica, la
deforestacion, la erosion y la pérdida de valores naturales. Y €dlo, en
una dinamica en que a la vez que la expansdn de los sstemas de via-
lidad y transporte alientan dicho crecimiento fisico, éste genera nuevas
exigencias y demandas en un proceso que, como deciamos, £ retro-
dimenta a 4 mismo.

Ahora bien, aunque estas problemas afectan a toda la poblacion urba
na, hay una gran diferencia entre quienes enfrentan la congestién dd
tréfico desde un automovil privado y aquellos otros que lo hacen desde
un vehiculo de transporte publico atestado. A9 como entre quienes su-
fren ciertos impactos de la contaminacion desde residencias conforta-
bles dotadas de infraestructura adecuada y rodeados de &areas verdes,
y de quienes lo hacen hacinados en zonas de vivienda precaria carente
de saneamiento, ad como en sus propios lugares de trabgjo.

Como ha sido sefidlado por algunos autores, la existencia de una
abundante sobrepoblacion obrera relativa en nuestros paises, a la vez
que ha permitido una intensa explotacion del trabajo, ha devenido en
una dilapidacion de ésta en las ciudades a través de la inexistencia o
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precariedad de los servicios de consumo colectivo socialmente necesa-
rios en un fendmeno de "expoliacion urbana". Ad, a la dilapidacion
representada por la superexplotacion del trabajo, se conjunta la reali-
zada por la expoliacién urbana, pues la presencia de un vasto gjército
de mano de obra en reserva, permite tanto la depresion de los salarios
en d ambito de las relaciones del trabajo, como una insuficiente oferta
de servicios de consumo colectivo, ya que los trabajadores, agotados por
esta doble extorsién, pueden ser rapidamente sustituidos, dado el vasto
contingente humano disponible, que se renueva constantemente en las
metrépolis del capitalismo subdesarrollado, en buena parte a consecuen-
cia de las fuertes y continuas corrientes migratorias.”

De este modo, con respecto a nuestros temas concretos, las deficiencias
en los transportes colectivos significan una prolongacion de la jornada
de trabgjo y un intenso desgaste adicional para quienes lo utilizan para
llegar a sus empleos. En tanto que las carencias con respecto a la vi-
vienda significan, por una parte, atos gastos que merman, dadas las
insuficientes percepciones salariales, los que se realizan en otros com-
ponentes de la canasta de consumo familiar. A la par que los fenbme-
nos de autoconstruccion de la vivienda, tan comunes en nuestras urbes,
conducen a aumento del dia de trabajo en un proceso que frecuentemente
dura afios, dado que la escasez de ingresos de esta poblacion le hace ir
construyendo lentamente, a medida que obtiene recursos para ello. En
suma, estos factores determinan la prolongacion del tiempo necesario
de la fuerza de trabajo para reproducirse en las metropolis del subdesa-
rrollo, en un cauce en que concurren otros hechos negativos que, como
las malas condiciones de salud y nutricion, carcomen la energia fisica
y mental de los trabajadores, lesionan su bienestar y reducen o anulan
sus perspectivas de mejoramiento social.

Por otra parte, estos hechos s hallan relacionados al proceso de pro-
duccion del espacio urbano que conlleva la expansion de la metrdpoli
y en el cua s advierten caracteristicas notoriamente segregadoras, en
las que toca un papel fundamental al Estado. En efecto, § uno de los
puntales basicos en la inadecuada configuracion del ambiente fisico y
socid de las grandes urbes es la creciente especulacion inmobiliaria, |a
valorizacion del sudo emana en gran medida de las inversiones publicas,
en un contexto en que e Estado, sin defecto de algunas regulaciones,
deja actuar predominantemente las fuerzas del mercado, mismo que en
condiciones de extrema inequidad en la distribucién del ingreso, es suma-
mente selectivo en cuanto ad acceso a los avances urbanos.

77 Cf. Lucio Kowarick, "El precio del progreso: Crecimiento econdmico, expo-
liacion urbana y la cuestion del medio ambiente™, op. cit. pp. 46, 51-58.
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Bajo este signo, tanto la infraestructura y los servicios creados por la
inversion publica en el nuevo espacio urbano, como las mejorias y remo-
delaciones introducidas en e ya existente, s transforman en un podero-
0 elemento activador de la especulacion inmobiliaria, y sin defecto de
ciertos aumentos en la cobertura de los estratos més desposeidos, a la
postre terminan por beneficiar basicamente a los sectores més ricos des-
plazando al grueso de aquéllos hacia lugares distantes de sus fuentes de
empleo y carentes de servicios basicos, en zonas de asentamiento espon-
téneo e ilega, donde predomina € ya citado hecho de |la autoconstruc-
cién de vivienda. Advirtiéndose en este proceso, que incluso en las éreas
periféricas pobres, en la medida que se introducen serviciosa través de la
inversion publica, sus moradores no logran soportar € aumento de los
impuestos derivados de ello y se ven obligada a vender sus propiedades
0 a renunciar a Su asentamiento irregular y a dirigirse a lugares ain
mas distantes, o que, en d mejor de los casos, por falta de recursos no les
sea posible conectar a su vivienda e servicio instalado.

En este proceso obviamente estd comprendido también lo relativo a la
revalorizacion introducida por mejorias a la viabilidad y al transporte,
que sigue una dinamica similar de revalorizacion del suelo y de sdec-
tividad en la distribucion de los beneficios, con lo cua se sostiene inde-
finidamente d problema del desgaste de la fuerza de trabajo y de su
baja calidad de vida a través de la expoliacién urbana.

Con todo, en la dispersién y dilucién de la ciudad estan presentes
muchos otros problemas. Como ya lo sefialdbamos, la descentralizacién
implica también, desde & punto de vista poblacional,  desplazamiento
hacia la periferia de los estratos de ingresos altos y medios, movidos por
factores de prestigio socia, exclusividad clasista, blsgueda de mayor
espacio y confort, etcétera, en cuya dindmica s nutre, precisamente, la
de los intereses especulativos del suelo urbano.

Una cuestién adicional a destacar es que dichos estratos, ademas de
ser los més benificiados por Jos adelantos publicos introducidos por d
Estado, son igualmente grandes demandantes y consumidores de espacio
vial a través del empleo abusivo del automévil particular. Resulta asi
que en nuestras gigantescas ciudades, a las deficiencias y carencias en
materia de transporte colectivo, se suman los derivados del congestiona-
miento provocado en una alta proporcion por d automévil particular
a cuyo servicio va quedando la ciudad, tanto por razones culturales de la
[lamada "civjlizacion del automovil™, como por cuestiones de presion
politica de quienes la detentan, de modo que su configuracién tiende a
adaptarse a los requerimientos no de la circulacién y traslado de perso-
nas, sino a la de vehiculos.
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Aunque egto, sin defecto de que en elo concurran diversos factores,
de que d sistema colectivo de transporte de personas tenga graves de-
ficienciasinternas, y de que compitan por € espacio vid, en un contexto
de inadecuados reglamentos y falta de educaciéon vid y fdlas de la
policia de transito, otros tipos de vehiculos entre dlos los de transporte
de carga y de que, aamismo, en la medida en que € problema llega
a su punto dgido, s introduzcan cada vez més regulaciones a res
pecto.

No se trata Unicamente, sin embargo, de que todas estas cuestiones
afecten a la poblacién mayoritaria dentro de las urbes, sino también
de que en generd, la innecesaria expansion fisica de las ciudades y d
uso inadecuado del sudlo y de la distribucion territorial de sus funcio-
nes, encarece enormemente los costos de urbanizacion y dificulta las
acciones de la administracién publica Situacion que no solo tiene un
agudo impacto en las finanzas publicas en la localidad de que s trate,
sino que asmismo, las enormes inversones publicas requeridas para
proporcionar infraestructura, saneamiento y servicios bascos y para crear
un sstema vid y de transporte publico eficaces, implican la candiza
cion de atos porcentgjes de la inverson publica del pais hacia las urbes
de un mayor desarrollo relativo, en detrimento de las ciudades menores
y de las zonas y sectores més deprimidos.

Desde luego, aspectos como los que agui hemos bosgugjado mues
tran diversos matices, segln la redlidad concreta de que se trate, pero
podria considerarse que constituyen, en términos generales y con las
reservas del caso, un comiin denominador en € proceso de urbanizacién
de América Latina, a nenos, de los paises en cuyo desarrollo, como
es € caso México, €l fendmeno de |a metropolizacién ha adquirido im-
portancia como parte de la dindmica de acumulacion de capital depen-
diente en la region.

L a metropolizacién, cabe sefiaarlo, es un fendbmeno relativamente nue-
VO en nuestros paises, configurado apenas de unos afios para aca, d
Menos en suS expresiones M&s pronunciadas. Podria decirse que € con-
tradictorio papel del Estado en apuntalar, por una parte, la acumulacion
de capital, y por otro lado mantener la legitimidad y d consenso socid,
enfrenta una nueva problematica en lo relativo a asegurar las condi-
ciones de reproduccion de la fuerza de trabajo urbana en las grandes
metrépolis.

Indudablemente que los esfuerzos del Estado en México y en otros
paises latinoamericanos para enfrentar la problemética derivada del cre-
cimiento dispar regional y urbano, y en particular de las grandes metro-
polisy de au interior, tiene como causa primordial la necesidad de salvar
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obsticulos que dlo opone a proceso de acumulacion de capital, pero
no es de minimizarse la atencidén que asmismo ¢ confiere a la cuestion
de la estabilidad politica.

Dentro de las propias metropolis, la cada vez mayor conciencia de la
fuerza de trabajo de que su reproduccion implica en las ciudades servi-
cios de consumo colectivo wrno salud y saneamiento, vivienda, transporte,
educacion, recreacion, etcétera, ha provocado, dadas las graves caren-
cias en la materia, la presencia de movimientos reivindicativos urbanos
de carécter popular 0 mixto, los que asimismo son esgrimidos por €
propio movimiento obrero organizado, junto con sus demandas en ma-
teria de megores condiciones de salario, de trabgo y de prestaciones
socides. Aparte, desde luego, de que en términos amplios, la ciudad
propicia y anida muchas otras formas de protesta y de relvindicacion
sobre aspectos urbanos o politicos en general. Hechos que en conjunto
determinan una creciente exigencia de atencién publica hacia estos ren-
glones, dado su impacto en la estabilidad politica imprescindible para
asegurar la acumulacién de capital, ademés de su significado econémico
y socid, 9 bien en virtud de la dinamica de crecimiento tipica de nuestras
ciudades, los esfuerzos van siempre a la zaga de las necesidades.

II. vIALIDAD Y TRANSPORTE EN EL DISTRITO FEDERAL

1. Consideraciones generales

La importancia de los transportes urbanos estriba basicamente en su
contribucién a las grandes economias de escaa y especializacion asocia
das a crecimiento de las urbes, como un elemento indispensable para
asegurar la integracion y enlace de todas las actividades de |a sociedad.

Desde una perspectiva amplia, los servicios de transporte proporcionan
acces0 tanto a los centros de negocios y comercides y a las fuentes de
trabajo, como a instituciones de sanidad y ensefianza y a otros servicios
y atractivos que se ofrecen en las zonas urbanas debido a las economias
de ecda Y €lo, en un cauce en que no sHlo son esencidesen d inte-
rior de los centros urbanos, sno que también proporcionan los enlaces
indispensables con la red de transporte que sirve a resto del pais tanto
en d trasdado de personas como de mercancias.

B transporte intraurbano de personas, ad que agui nos referimos
principalmente, implica, tanto desde d 4ngulo del buen funcionamiento
de la ciudad, como desde d de la calidad de la vida, la posibilidad de
desplazarse de unos puntos a otros de ésta con comodidad, prontitud
y seguridad. Empero, pese a su aparente simpleza, estas condiciones
cudlitativas son dificiles de lograr, ya que dependen tanto de las carac-
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teristicas del crecimiento de la demanda y la oferta de estos servicios
y de la eficiencia y coordinacion de las empresas que los prestan, como
de las disponibilidadesde vialidad e infraestructura complementariay de
U uso raciona, asi como de la configuracion y del trazado mismo de la
ciudad. De esta manera, la multiplicidad de factores concurrentes deter-
mina que la cuestién del transporte urbano de personas no constituya
un problema, sino un complejo de problemas profundamente interrela-
cionados que interactlan entre d.

En general, d problema de la congestion del trafico existe en todas
las grandes ciudades del mundo, pero en los paises subdesarrollados |a
situacion actual de los transportes urbanos es alarmante, dado € intenso
y desordenado crecimiento urbano y la escasez de recursos. En las grandes
ciudades, donde las exigencias de ampliacién de transporte son ya muy
altas por d puro crecimiento demogréfico, las necesidadesse incrementan
mas que proporcionalmentea éste como consecuencia de las modalidades
fiscas de expanson urbana que determinan que los trabajadores vivan
cada vez més alejados de «u lugar de trabgjo, a la vez que los distintos
servicios y equipamientos basicos tienen una ubicacion inadecuada. Y
elo en tanto que, en un marco de insuficienciade recursos, de aumento
de la motorizacién y del uso del automavil particular, del dza de pre-
cio de los combudtibles, etcétera, se incrementa d costo de la oferta,
particularmente en lo que toca a la infraestructura vial que implica enor-
mes gastos en la medida en que se requieren obras més grandesy comple-
jas para hacer frente a los problemas de la congestion del trafico.

Ahora bien, desde un punto de vista crudamente econdmico, los trans-
portes son un producto intermedio 0 un insumo de la produccién que
ha de proporcionarse 1o mas barato posible, incluyendo aqui no sdlo
¢l transporte publico y d trafico de peatones y ciclistas, sino también
el comercial. Empero, una gran parte de los gastos en vigjes personaes
~—que representan € mayor coraponente de los transportes urbanos—
s orienta a lograr una mayor conveniencia, comodidad y ahorro de
tiempo libre en comparacion con los que proporciona € nivel minimo
de transporte disponible ofrecido para fines esencides, o que entra en
conflicto con la escasez de recursosy con la inequidad en la distribucion
del ingreso. Perspectiva desde la cual los transportes urbanos son seme-
jantes a otros bienes y servicios de consumo.

Y en efecto, por un lado, la gran irregularidad en la distribucion
del ingreso en las ciudades determina que grande. nucleos de la pobla-
cidtn s encuentren incapacitados econdémicamente para enfrentar alzas

78 Transportes urbanos. Documento de Politica Sectorial, Washington, Banco-
Mundial, 1978, pp. 6-8.
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en las tarifas que permitan incrementar las cualidades adicionales del
transporte de personas antes sefidladas, asi como para contribuir, con
mas atos impuestos, a desarrollo de la vaidad, infraestructura y
otras mejorias urbanas. Por € contrario, pese a que las partidas para
estos fines ocupan un lugar muy importante en los presupuestos Ofi-
cides, éstas son insuficientes con respecto a incremento de le demanda
y comunmente los servicios deben ser apoyados con subsidios espe-
cides.

Por otro lado, los estratos de dtos ingresos, en busca de una mayor
conveniencia, privacidad, seguridad y rapidez en su tradados, incre-
mentan el nimero de automéviles por familia que son utilizados muy
por encima de las necesidades esencides Y, en términos amplios, por
la misma iregularidad de la estructura del ingreso, cualquier aumento
general en éste provoca un_incremento mMas que proporcional en € na-
mero de familias que pueden costear un vehiculo. Estos hechos forman
parte de una tendencia mundial a incrementar la demanda de auto-
moviles particulares que indudablemente reflgja la conveniencia 'y uti-
lidad de dichos vehiculos, pero asmismo, sobre todo en nuestros paises,
obedece en gran medida a las deficiencias del transporte colectivo.” Con
todo, en ello también esti presente la internalizacién de fasos vaores a
través de la publicidad de las empresas automotrices trasnacionales que
hacen de la posesién del automavil, en nuestras sociedades desigualitarias,
un simbolo de estatus 0 de prestigio socid, ligado a éxito econémico,
familiar y aun sexudl.

México no es una excepcion en esta probleméticay en particular €
Distrito Federal y la ZMCM enfrentan dificultades de transporte, con-
gestionamiento y tréfico, smilares a los de otras ciudades del capitdis-
mo del subdesarrollo, mismas que responden a causas muy semejantes.
Por gemplo, d crecimiento sin precedentes del ntimero globa de habi-
tantes, la expansgdn fisica y desordenada de la urbe y d uso inade-
cuado del sudo; e aumento de vehiculos automotores a un ritmo mayor
que € de la poblacidn y la utilizacion abusiva del automévil particular;
la mala educacion vial y las fallas en las funciones de la policia de tran-
sito; la incapacidad de las cales y plazas dd casco antiguo y de muchas
de las nuevas urbanizaciones para dar cabida a la creciente aglome-
racion y circulacion; la falta o insuficiencia de planeacion; la limitacion
de recursos para aplicar remedios invariablemente costosos, la decidida
oposicion de individuos y grupos para aplicar medidas en beneficio
de las grandes mayorias y como consecuencia de U presion y accion
organizada, la inversién de los escasos recursos disponibles en obras

79 Ibid., p. 30.



que srven principalmente a intereses minoritarios y, en suma, proble-
mas que atafien, por un lado, tanto a aspectos cuantitativosy cuali-
tativos del parque de vehiculosy a la eficienciay organizacién de |as
empresas que prestan € sarvicio, como a la disponibilidad y a uso de
la vialidad e infraestructura complementaria. Y por € otro, con res
pecto a la configuracion misma de la ciudad, a la dindmica de la
demanda de transporte y a la mala distribucion del ingreso.

2. Origen y evolucion del problema

Sin defecto de sus muitiples causss, en € fondo del problema del
transporte urbano del Distrito Federal, y en genera de la ZMCM,
subyacen como factores decisivos la irrupcion del automévil y € descuido
y la fata de planeacion para lograr un sistema colectivo de pasgeros
suficientey eficiente como parte, a su vez, de planes de desarrollo urbano
que contemplasen interrelacionadamente éste y otros aspectos del cre-
cimiento de la metrépoli.

Estos hechos, junto con ciertas caracteristicas de origen en la con-
figuracién de la viga urbe, con las modalidades posteriores de su expan-
s0n fisica y de sus cambios funcionalesy con e acelerado incremento
demogréfico, habrian de traducirse en graves fallas en la prestacion
del sarvicio, en la saturacion via y en crecientes deseconomias tiempo-
dinero y mermas en la calidad de la vida

Puede decirse que, hasta 1940, d Distrito Federal dispuso da un
servicio de transporte relativamente satisfactorio. Hasta entonces €
transporte colectivo estaba integrado por tranvias y autobuses, 9 bien
estaba ya en marcha el proceso de sustitucion de aquéllos por étos
Otra parte de los viges = redizaba, ademas de agunos vehiculos me-
nores, en automoviles privados, pero todavia la tasa de crecimiento
de estos Ultimos no acanzaba la magnitud que adquirié en afios pos
teriores.

Con todo, para entonces s= planteaban ya algunos problemas de
circulacion derivados de la configuracion propia de una ciudad antigua,
cuyo trazo cuadricular a base de calles estrechas dlo era suficiente para
e transito de peatones y de carrujes de caballos, sn defecto de que
desde d sglo pasado y principios del presente == fueran constxuyendo
calzadas y vias de circulacion importantes, por gemplo, d Paseo de
Bucardi, d de la Viga, d Paseo de la Reforma, Avenida Chapultepec,
5 de Mayo, Alvaro Obregén, Insurgentes, Revolucion, 20 de Noviem-
bre, Cuauhtémoc, Bgja Cdifornia, etcétera.

Otra caracteristica de origen habria de contribuir a lo largo de los
anos a la inadecuada configuracién vial de la metropoli. A diferencia
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de otras ciudades que crecieron exclusivamente del centro a la periferia,
la de México, desde que constituia la Gran Tenochtitlan, estaba rodeada
de pueblos periféricos, con los que s2 comunicaba por medio de canales
y calzadas. Tanto la ciudad central como los pueblos periféricos tenian
su propia traza rectangular de vias estrechas de circulacion que s con-
servaron a lo largo de los afios. De este modo, d crecimiento teriitorial,
tanto de la primera, como de los nlcleos satélites, paralelamente a las
trazas originales de cada uno de dlos y en todas direcciones, asi como
la gestacion de otros desarrollos urbanos a lo largo de las calzadas, pro-
pici6 que d traslaparse unos y otros, surgiera la traza desordenada
que actualmente tiene la metropoli.

Esta manera de crecer determind que la ciudad tuviese una estruc-
tura urbana desordenada y con una red via muy limitada que, sin
sin embargo, funciond satisfactoriamente hasta las primeras décadas
de este siglo y més propiamente hasta e momento en que empezo la
invason del automdvil como medio de transporte dominante en rela-
cion a otros medios.

Asi, en 1925 habia en la ciudad de México, 21 209 vehiculos de mo-
tor registrados, 48134 en 1940, 150584 en 1955, 717672 en 1970 y
un millén 090 mil en 1974, estimandose que para 1980 los vehiculos de
motor registrados en el Distrito Federal ascendieron a un millén 716 mi!,
a cuya circulacion s adicionaban 300 mil méas correspondientes a los
municipios conurbanos del Estado de México.®®

En particular, en lo que atafie a los automoviles, éstos pasaron de
15063 unidades en d primer afio sefidlado, a 35520 en & segundo y a
110339 en d tercero. Para 1970 y 1974 acanzaron las cifras de 589 615
y 913647, respectivamente, calculandose que para 1980 eran alrededor
de millon y medio. O sea, que ademés de su fuerte incremento en nu-
meros absolutos, los automdviles aumentaron su participacion relativa
en el total de vehiculos de motor registrados, de algo mas de 739 en
1940 a cerca de 869 en 1980.

La generaizacion del uso del automévil, las limitaciones de circula-
cion preexistentes y los nuevos problemas generados por e crecimiento
urbano intenso y desordenado, habrian de repercutir en crecientes pro-
blemas de transito y en la paulatina transformacion de la ciudad por
causa de las necesidades vides. Y dlo, en un cauce en que en lo general,
hasta 1979, &= da preferencia a las autopistas urbanas y a las necesidades
del automovil, pues salvo excepciones insignificantes, |a vialidad para

80 Problemas de la circulacién vial en la ciudad de México y su posble ¢rata-
miento, México, C4mara Nacional de Comercio de la Ciudad de México, (s f),
pp. 14 y 5.


compaq
Rectángulo

compaq
Rectángulo

compaq
Rectángulo

compaq
Rectángulo


d transporte colectivo no fue considerada en cuanto a la adopcion de
medidas que lo contemplaran prioritariamente, y por @ contrario, su
circulacion estaba prohibida, o muy restringida, sobre varias de las
arterias construidas para lograr mayores velocidades.

Entre las obras readizadas entre 1940 y 1950 cabe mencionar, por
gemplo, la construccion del Viaducto Miguel Aleman que implico el
entubamiento del rio de La Piedad, d que durante muchos afios Srvi6
funcionalmente a los automovilistas, pero que a presente es insuficiente.

En 1950 s comunicd € centro y € sureste de la capital mediante
la cazada de Tlapan, via rgpida que también en la actualidad se halla
frecuentemente saturada. En dla por primera vez s construyd una
via preferencial para el transporte colectivo: los tranvias eéctricos que
circularon por ela hasta fines de los afios sesenta en que se degjo d turno
a un tramo elevado del Metro.®*

En 1960 comenzé el entubamiento del rio Churubusco, sobre d que
% construyd una amplia avenida del mismo nombre que comunica €
oriente con € sur de la ciudad y que congtituye otra via nomina mente
rdpida que también ha dejado de serlo.

En 1958 s= empezd a construir d Anillo Periférico, con un costo ini-
cia aproximado de 850 millones de pesos y de 1 000 millones de pesos
en U posterior ampliacién hacia d sur de la ciudad que s emprendi6
en 1967.52 Su proyecto original era dar vuelta a toda la ciudad, pero
inicialmente sdlo comunico a la zona noreste con & sureste para llegar
luego, en atencidn a las necesidades de la Olimpiada celebrada en Méxi-
co en 1968, hasta d Cana de Cuemanco, en Xochimilco, al sureste de
la zona metropolitana. Esta obra fue completada con una ampliacion,
a lo ancho, de 32 km, lo cua beneficié a la zona industrial del noroeste
y congtituyé un poderoso estimulo para la proliferacion de decenas de
fraccionamientos residenciales y populares en dicha zona Como las
anteriores, esta via rgpida también es ya insuficiente para las nece-
sidades.®?

Entre 1972 y 1976 s avanzd en la construccion del Circuito Interior,
con un wsto inicial aproximado de 5 mil millones de pesos.®* Este anillo
vid interior, todavia ahora inconcluso, ha tenido como propdsito diviar
la presion automovilistica sobre € periférico y otras avenidas y comu-
nicar, por primera vez mediante un via rapida, € norte de la ciudad
con d centro. Hasta entonces, la avenida de Los Insurgentes, que cruza

81 “Vialidad y transporte en la gran urbe'", Comercio Exterior, vol. 29, nfim.
10, México, octubre de 1979, pp. 1085-1086.

82 Julio Garcia Coll y Mario Schjetnan, op. cit., p. 33.

83 “Vialidad y transporte en la gran urbe”, Loc. cit.

8 Julio Garcia Coll y Mario Schjetnan, Loc. cit.
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la capital de norte a sur, era practicamente la Unica via para los des-
plazamientos a la zona industrial de Santa Clara y Ecatepec, en d
Estado de México, 0 a los barrios de esta &rea. Esta via pasa, aamismo,
por la viga zona industrial de Nonoalco y s comunica con la de
Vallejo en el Estado de Méxiw. Sin embargo, d igua que las antes
mencionadas, pero en menor lapso de tiempo, esta obra vial presenta
problemas serios de saturamiento y congestion.

En este cauce, hasta antes de 1979 sin contar los 32 km de la carre-
tera a Querétaro, existian 104 km de vias preferenciaes para la circu-
lacion del automovil, utilizado por sdlo alrededor del 20% de la pobla-
cion de la ZMCM. 8¢

Con todo, la proliferacion del automovil y su exigencia de vididad
ocurre en € contexto de una acelerada demanda de transporte para
la poblacion en general, dado d alto crecimiento demogréfico de la
metrépoli. Sélo en los Ultimos afios, de algo mas de 10 millones de
viajes/persona/dia que s generaban en la ZMCM en 1970, = pasd
a 16.3 millones en 1976 y a 206 millones en 1979.3¢ Fecha esta uUltima
en que en la ZMCM contaba con arededor de 14 millones de habitan-
tes y con una superficie urbanizada de aproximadamente! 1000 km?,
en la que circulaban 2 millones 460 mil vehiculos.

Sin embargo, como ya s ha indicado, este acelerado incremento de
los viajes/persona/dia no corresponde Unicamente & crecimiento demo-
gréfico, sino que, sn defecto de su importancia, la demanda de trans-
portes & da por encima de éste a causa de la configuracién misma de la
metrépoli. O sea, que ademas de todos los agpectos ya dichos, la situa-
cién se agrava por los usos inadecuados del suelo: habitacionales, in-
dustriales, comerciales y de sarvicios, que generan NUMErosos Viges y
estimulan d uso inmoderado de vehiculos por la mala relacion vivienda-
empleo y porque los habitantes de numerosas areas no encuentran en
su barrio los satisfactores y servicios que requieren y tienen que acudir
a aguéllas que = hallan megjor dotadas, problemas a los que nos referi-
mos en € capitulo anterior y que no es del caso repetir,

Como quiera que sea, en los afios sesenta es ya muy evidente la ne-
cesdad de enfrentar € problema a través de un decidido estimulo a
transporte colectivo y en 1968 s comienza a construir d Metro, como
empresa estatal, con un costo inicial aproximado superior alos 5 mil millo-
nes de pesos.?” Empero, dado su alto costo, la construccion del Metro
avanza con relativa lentitud en los afios préximos inmediatos, mientras

85 "Vialidad y transporteen la gran urbe', Loc. cit.
86 Plan rector de vialidad y transporte del Distrito Federal, DDF, 1978 y 1980,

respectivamente.
87 Julio Garcia Coll Y Mario Schjetnan, loc. cit.

96


compaq
Rectángulo

compaq
Rectángulo

compaq
Rectángulo

compaq
Rectángulo


que d servicio de autobuses, que es € que absorbe el mas alto porcen-
taje de los viges, s dgja alin en manos de los concesionarios privados,
tal como habia estado desde sus origenes en las primeras décadas del
presente sglo.

De este modo, dado que los concesionarios privados del principal me-
dio de transporte urbano colectivo actian més movidos por € afan de
ganancias que por eficiencia dd servicio, que sdlo una porcion muy
reducida de los tradados corresponde a los tranvias y trolebuses que
funcionan como empresa descentralizada dependiente del DDF y que la
participacion del Metro crece con relativa lentitud, €l problema con-
tinla agravédndose. Toda vez que la falta de planeacién frena la estruc-
turacién raciona del sistema de transporte colectivo en su conjunto y
la integracion y complementariedad entre los distintos medios que lo
Jntegrany que d subsistema que atiende el mayor nimero de la de-
manda: los autobuses, arrastra graves insuficiencias y deficiencias.

Para fines de los afios sesenta se redlizan otros importantes intentos
para enfrentar los problemas de una estructura via desarticulada y
falta de continuidad, con trazos tortuosos y en muchos casos con calles
sin destino, y en la cual, las pocas arterias adecuadas disponibles resultan
incapaces para desahogar los flujos de transito més importantes.

Para d efecto, 2 emprende un programa de construccion de 34 ges
vides que en su conjunto equivalen a 500 km, mismo que, como parte de
avances en la materia, forma parte de planes de vialidad y transporte que
contemplan, igualmente, la terminacién de otras obras viaes inconclusas,
asi como un tratamiento preferencia a desarrollo del transporte colectivo.

De dichos ges, en junio de 1979 s terminaron 15 que representan
133.3 km, los cuales atraviesan la ciudad de norte a sur y de oriente
a poniente, dentro del Circuito Interior, con fines de comunicar entre
d las zonas de habitacion y las areas industriales, de servicios y de re-
creacion. La superficie de influencia de estos ges abarca 93 km? en
la parte mais poblada de la urbe, la mas usada, conflictiva y cabtica
por su concentracion de oficinas, establecimientos oficides, dependen-
cias gubernamentales, bancos, etcétera, y en la que se generan més
de 10 millones de viajes/persona/dia. Asi, la superficie beneficiada di-
rectamente comprende el 100% de la dedegacion Cuauhtémoc; 91%
de la Benito Juarez; 54% de la Venustiano Carranza; e 45% de la
|ztacalco; €l 5% de la lztapalapa y € 3% de la Migud Hidalgo. Em-
pero, su redizacion significd un alto costo: 8386.2 millones de pesos
(63 millones por km).®

88 133 kilometros de ges viales, Direccion General de Relaciones Piablicas del
DDF. 1979, pp. 5-7 y "Vialidad y transporte en la gran urbe', op. cit., p. 1087.

97


compaq
Rectángulo

compaq
Rectángulo

compaq
Rectángulo

compaq
Rectángulo


Admisno, la construccién de los ges viaes signific, en relacion a
lo que deciamos en péginas anteriores, grandes cambios en la fisono-
mia de la ciudad y ateraciones en la vida de muchos de sus habitantes.
Por lo pronto, £ vieron afectadas 7 678 familias, 1834 prediosy 7166
viviendas y se erogaron por concepto de indemnizaciones 1433 millones
de pesos — 17% del costo total. Esto supuso, igualmente, la desapari-
cion de diversas glorietas y numerosos camellones y, wn ello, de vigjos
arboles y motivos ornamentales. Y, en suma, la sustitucion de la varie-
dad de areas fisonémicas urbanas, muchas de ellas de gran belleza y
puntas de referencia emocional y espacial para los habitantes, por la
monotonia de anchas cintas asfilticas con setos y muebles urbanos uni-
formes y cuyos arbolillos, independientemente de los efectos précticos,
compiten muy desventajosamente con los 4rboles centenarios removidos
en muchos casos. Ademés, correlativamente, de la desintegracion de al-
gunos barrios, y del aumentode los peligros viales.

Y ello, como parte de un proceso que continla —en 1980 s termi-
naron 975 km mas de ges viales fuera del Circuito Interior y otros
més serdn concluidos hasta completar 1o programado—, pero del cual
hemos querido destacar la primera etapa por su ubicacién en e corazdn
mismo de la metrépoli.

Sin embargo, y sin defecto de volver al tema, este programa se inser-
ta ya dentro de una orientacion gubernamental —que va definiéndose
cada vez més en los afios satenta—, a conceder un lugar prioritario
a transporte colectivo como parte de la planeacion urbana. En este
marco, segun declaraciones del DDF, e principal propdsito de los ges
viales fue mejorar € servicio de transporte colectivo. Y, de hecho, al
destinarse carriles exclusivos para autobuses y trolebuses en los ejes
vides, incluyendo en varios de ellos la circulacién en doble sentido sblo
para este tipo de vehiculos, por primera vez £ dio preeminencia al
transporte colectivo en arterias importantes. ES decir, que en esta oca-
sién no se tratd Unicamente de realizar "'vias rgpidas”, sino de mejorar
la circulacion cotidiana de millones de personas.

En € sexenio presidencial de José Lépez Portillo, en que la proble-
mética de la vialidad y d transporte se agudiza, e incluso ofrece visos
de amenaza para € desenvolvimiento de la metrépoli, la construccion
de los gjes viales y 'a aceleracion de las obras del Metro figuran entre
las redlizaciones més destacadas.

Otra cuestién fundamental en la materia, es la cancelacion de las
concesicnes a agentes privados en la prestacion de servicios de trans-
porte urbano en autobuses, es decir, la municipalizacién de este subsis-
tema que se redliza el 25 de septiembre de 1981. Con €llo, a excepcion
de los taxis, todos los medios del transporte publico quedan bajo la
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égida estatal y con respecto a los autobuses —todavia principal medio
dd transporte colectivo—, su rescate de manos privadas en las cuaes
arrastraban vigjas fallas y problemas, elimina uno de los obstaculos exis-
tentes para la planeacion en la materia.

Empero, o més significativo en estos afos es que las obras y medidas
para enfrentar d problema s dan como parte del inicio de una etapa
de planeacion urbana que sin defecto de recoger experiencias anterio-
res, ofrece mejores bases para d examen interrelacionado de los distin-
tos fendbmenos dd crecimiento de la ciudad y para ofrecer y pugnar
por soluciones que contemplen los distintos factores intervinientes. Como
veremos més adelante, los avances que s estan redlizando en materia
de planificacién contemplan el problema del transporte, por primera
vez en la historia de la metrépoli, en sus dos perspectivas bésicas. A sa-
ber, por una parte, en los aspectos relativos a la racionalizacion de la
estructura del transporte urbano y a la organizacion y eficiencia de
sgema de medios colectivos, incluyendo la complementariedad entre
los subsistemas que lo integran, y por @ otro lado, con relacion a cam-
bios en la estructura urbana misma, en un sentido en que ambos aspec-
tos deben apoyarse uno a otro y reforzarse reciprocamente. Cuestiones
que por cierto no on nada fé&ciles de lograr.

Si bien la municipalizacién del sstema de transporte colectivo ha
abierto, en d marco de la planeacién del desarrollo urbano, perspec-
tivas més promisorias, €lo no congtituye una varita de virtud a cuyo
smple toque desaparezcan los problemas existentes. En este, como en
otros problemas que tocamos en este trabagjo, et presente, entre mu-
chos otros casos, el hecho de que, rebasados ciertos tamafios de las
ciudades, aparecen problemas y gestos enormes que tiene que desem-
bolsar l1a sociedad en su conjunto. Y elo, como parte de una carrera
absurda en que, de no frenarse su crecimiento, por méas esfuerzos que
£ realizen y mas atas inversones que = apliquen, los logros irdn
siempre por debajo de las necesidades.

Como quiera que sea, es preciso completar la panoramica del pro-
blema del transporte, ademés de otras observaciones y datos, con €
examen de algunos rasgos relevantes de los diagnésticos oficiales corres-
pondientes a fines de los afios setenta, y luego, con d de los avances
y metas del Plan Rector de Vialidad y Transporte. Los aspectos més
generales de la interrelacion transporte-estructura urbana, son conside-
rados en la segunda parte de este libro.
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3. El diagnostico de vialidad y transporte en 1979

En & Didtrito Federal, a que principalmente nos referiremos en estos
puntos, los viajes/persona/dia generados pasaron de alrededor de 8 millo-
nes y medio en 1965, a 11.9 millones en 1971 a 152 en 1975y a 184
millones en 1979. Afio este Ultimo en que, como ya < dijo, superaban
los 20 millones para toda la ZMCM.#°

En 1979 —repitiendo datos para ubicar d problema—, la ZMCM
contaba con 14 millones de personas asentadas en una superficie urba-
nizada de 1000 km?, en la que circulaban més de 2 millones 400 mil
vehiculos. Dentro de ésta, d Distrito Federal, que tenia 9 millones de
habitantes, ocupaba un &rea urbanizada de 540 km?, y en él circulaban
1 millén 990 mil vehiculos, ademas de los provenientes de los muni-
cipios conurbados. -

Para entonces, los medios con que se cantaba para movilizar tan alto
monta de viges eran los autobuses, que participaban con d 50.8% de
total; los taxis con d 13%; d Metro con 11.4%; los trolebusesy tran-
vias con d 3.3%; los automoviles con el 19.2%, y otros vehiculos, como
motocicletasy bicicletas, con d 2.3%. O sea, que en conjunto d 79%
de los viges = redizaban en medios de transporte colectivo y € resto
en vehiculos privados.

S e consdera lo anterior con respecto a numero y tipo de vehiculos
en que = redizan los tradados, se pone en evidencia, de entrada, uno
de los &ngulos bésicos del problema: por una parte, € predominio del
transporte de superficie, que es & que implica consecuencias de satu-
racion vial y congestionamiento, y por la otra, como factor decisivo
en tal sentido, la alta representacion en éste de los automoviles par-
ticulares. Ad, de 1 millén 990 mil vehiculos en circulacion, solo 46 617
—el 3% de totd—, eran de carécter colectivo y absorbian € 79%
de la demanda (67% sn considerar a Metro) ; mientras que €l 97% de
dlos en su mayoria automoviles, solo representaban d 21%. Pero veamos
en forma un poco mas detenida los distintos componentes de este fe-
némeno.

A. Los vehiculos
Autobuses

En las dltimas décadas estos han constituido € soporte basico del
transporte en cuanto a porcentgje de viges que absorben. Este ser-

89 Plan Rector de Vialidad y Transporte, Direccion General de Ingenieria de
Trénsito y Transporte, DDF, 1 de marzo de 1977, (mimeo), p. 5a, y Plan Rec-
t o de Vialidad y Transporte del Distrito Federal, 1980.
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vicio surgié sin planeacién, en respuesta a una demanda creciente que
ofrecia perspectivas de dtas utilidades, 1o que determind que durante
mas de cincuenta afos, y hasta su reciente municipalizacion, en sp-
tiembre de 1981, quedase en su mayor parte en manos del sector pri-
vado y s orientase mas con fines de lucro que de €ficienciay de aten-
cion a las necesidades de la poblacion. Para fines de los afios setenta
presentaba grandes fallas y deficiencias. Por 1o pronto, para 1979, no
‘obstante servir mas de la mitad de los viges, de los 7800 autobuses
concecionados, silo estaban en servicio 5600 —0%— y d resto no
funcionaba por desperfectosmecénicos u obsolescencia, pudiéndose obser-
var que en los ltimos afios @ nimero de unidades habria tendido a
disminuir en términos absolutos con los consiguientes efectos de apre-
tujamiento de pasgeros cas a todas horas, pero sobre todo en las
de mayor demanda. El servicio, cuyo longitud de recorridos era de
12131 km, era ademés ineficiente por la irregularidad de los intervalos
de pao entre un autobls y d siguiente y por la existenciade un nime-
ro excesvo de rutas que para entonces ascendian a 534, las que impli-
caban recorridos tortuosos e inadecuados, as como paradas muy pré-
ximas unas de otras, necesidad de varios trasbordos para llegar d lugar
de dastino, etcétera.®®

Todo lo dicho, en un contexto en que las empresas prestatarias osten-
taban fallas de organizacion interna, y en general deficiencia en sis
instalaciones, sistemas de capacitacion de personal y de mantenimiento
de vehiculos, aparte de procedimientos inadecuados de contratacion
y de pago a los operarios. Por giemplo, el pago con base a un sistema
de comisién por boleto vendido y por nimero de vudltas, que propiciaba
exceso de velocidad e infraccion a las reglas de transito, asi como que los
choferes llegaran a trabajar jornadas excesvas, aun de 18 horas, todo
lo cual repercutia en peligros de accidentabilidad y mal servicio.

En sintess € servicio de autobuses en concesdn privada era nuy
deficiente y de muy bagjo nivel de confort y seguridad y gran generador
de contaminacion atmosférica y sonora.

Aunque € gobierno participaba en la Ruta 100 de autobuses, con
mejores condiciones organizativas y calidad del servicio, su contribucion
era muy reducida con respecto a la representacion del sector privado.

90 Plan Rector de Vialidad y Transporte del Distrito Federal, 1980 y Plan Rec-
tor de Vialidad y Transporte del Distrito Federal, Guién para un Audiovisual,
documento presentado por la Comision de Vialidad y Transporte, a Primer Con-

greso Internacional de Planeacion de las Grandes Ciudades, México, D. F., 22-25
de junio de 1981.
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Transportes Eléctricos y Metro

Ademés de la Ruta 100 de autobuses, € servicio municipal de trans-
portes publicos estaba integrado por € Sistema de Transportes Eléctricos
y por d Metro. El primero, contaba con 400 trolebuses y 35 tranvias
que operaban en una red de 320 y 40 km respectivamente, transpor-
tando en conjunto 588 mil pasgjeros diarios.®* En dlos s« advertian
rutas inadecuadas que implicaban la subutilizacién de capacidad de los
vehiculos. Es de lamentar asmismo, con relacion a los trolebuses, su
baja participacion en d nimero de viges, dado que estos vehiculos
on seguros, de gran capacidad y no generan contaminacion atmosférica
ni sonora.

El Metro, cuya primera linea fue inagurada en septiembre de 1969,
vino a constituir la incipiente columna vertebral del transporte que
estaba requiriendo la metrépoli, dada su capacidad masiva, su rapidez
y regularidad dd servicio, ademas de no s contaminante ni inter-
ferir en la vialidad de superficie. Resulta, Sn embargo, muy oneroso para
la ciudad. Para citar un dato a la mano, d consumo de energia equi-
vale a 8 millones de pesos diarios y se recibe con un subsidio de la
federacion de 3 millones de pesos d dia (1972).°2

Merced a nuevas obras de desarrollo, €l Metro incrementé su par-
ticipacion en e total de translados de 8% en 1971 a 11.4% en 1979.
Con todo, su dimensién era todavia muy reducida para € tamafio fisico
y magnitud poblacional de la metrépoli, advirtiéndose, asimismo, que
pex d incremento del niUmero de carros, las lineas existentes se saturan
draméticamente, pues se calculé un coeficiente de ocupacion promedio
de 163%.%* Como quiera que sea, d Metro es e medio de transporte
nds eficiente, pues genera més de 3000 viajes/persona/dia por carro.

Sin embargo, sn defecto de la eficiencia interna de este subsistema,
externamente s advirtieron fallas e insuficiencias con respecto a trans-
porte colectivo de superficie que necesariamente debe complementarlo
en forma integrada y coordinada.

Taxis
Por dltimo, los taxis completaban d panorama del transporte publico.

De 37500 taxis en circulacion, arededor del 209 eran de carécter

%1 Plan Rector de Vialidad y Transporte en el Distrito Federal, Guién para
un Audiovisual, op. Cit.

92 Plan de Desarrollo Urbano del Distrito Federal, op. cit. p. 311.

o3 Ibid, p. 312.
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colectivo y operaban en 100 rutas de "peseros’ y d resto en itinerarios
a pedido del pasajero.®* Los agentes que prestan @ servicio de taxis
y “peseros” colectivos son privados y $ hallan asociados en codiciones,
siendo determinadas las tarifas por las autoridades del DDF. Parte de
estos vehiculos son propiedad del chofer que los maneja, pero en un
alto porcentaje pertenecen a empresarios que contratan operarios para
su funcionamiento.

La insuficiencia de transporte colectivo ha influido en la pérdida
de control de ede servicio por parte de las autoridades y s advierte
la presencia de numerosos vehiculos que se han incorporado espon-
thneamente a esta actividad, es decir, Sn autorizacion oficia, mismos
que reciben d mote de "tolerados”.

Los taxis de servicio colectivo sirven como alimentadores del Metro,
para satisfacer problemas de demanda loca y, en general, para cubrir
excedentes de demanda de pasgjeros no cubiertos por otros medios de
transporte, sendo frecuente que operen por encima de su cupo: d
108% de su capacidad.”"” En términos generales congtituyen un sstema
atamente entorpecedor de la vialidad por sus paradas anarquicas y
en e que es frecuente la presencia de vehiculos en mal estado, de cho-
feres improvisados y la alteracion de las tarifas, factores estos Ultimos
que también = presentan ya en las unidades de itinerario libre, en los
que en particular los cobros excesvos registran niveles alarmantes.

Como es sabido, los taxis con itinerarios libres 0 a pedido del pasgjero
tienen un papel de suma importancia en la vida de las ciudades, para
satisfacer demandas de sarvicios especides que no s pueden redizar
en otros medios. Empero, u utilizacion abusiva para remediar las in-
suficiencias del transporte colectivo, a igua que € empleo indiscri-
minado de taxis de ruta fija para smilares fines, implica una com-
petencia indeseable para otros medios con mayor capacidad de trans-
portacion de pasgjeros.

Automdiviles particulares -

De 1940 a 1980 la relacién de vehiculos de motor registrados por habi-
tante ha descendido de 36.6 en & primer afio, a 54 en d segundo.
Y en particular con respecto a los automéviles ha bajado de 20.1 a 15.1.
Del total de vehiculos de motor registrados en € Distrito Federal, 86%
eran automoviles, d 10% camiones, € 4% motocicletas y tan sdlo d
1% eran autobuses, tanto de servicio ptiblico como particulares.?®

94 Plan Rector de Vialidad y Transporte. Guién para un Audiovisual, op. cit.

98 Plan de Desarrollo Urbano del Distrito Federal, op. cit., p. 314.

96 Problemas de la Circulacién Vial de la Ciudad de México y su Posible Tra-
tamiento, op. cit., pp. 14-15.

103


compaq
Rectángulo

compaq
Rectángulo

compaq
Rectángulo

compaq
Rectángulo


Seglin diagnostico oficiad para 1979, los automdviles registran en la
mietrépoli una tasa de crecimiento de 119% anual, consumen d 33%
de la produccion de gasolina nacional; ocupan € 70% de la vididad
para circular y estacionarse y, en contraste, transportan Unicamente 1.8
personas por vigie, mientras que los autobuses pueden transportar de
50 a 60 pasajeros.®’

Los automoviles particulares constituyen la méxima expresion del
derroche vid no Unicamente en cuanto a sus recorridos de origen y des-
tino, sino en los que realizan para encontrar estacionamiento y, final-
mente, en cuanto a tiempo que permanecen estacionados en las cales
reduciendo la capacidad de circulacion. Y esto, no sdlo por su eevado
nimero, SN0 porque su utilizacion es abusiva tanto por la insuficiencia
del transporte colectivo, como por razones de seguridad y de status
social y, muy sefidadamente, por d tipo de mentalidad individuaista
que interpone d interés particular y a veces d smple capricho de las
decisiones personades, a las necesidades que plantea d mejor un de
la ciudad para un mayor bienestar colectivo.

B. La vialidad y otros soportes materiales

En cuanto a la infraestructura de circulacién, la vialidad principal
estaba constituida por una serie de obras inconclusas. Por gemplo, €
Anillo Periférico, a que le faltaba terminar d 60%; d Circuito Interior
y los ges viales, a los que les restaba concluir €l 74% y d 75%, respec-
tivamente. Y €lo, en un contexto en que & sistema vid primario dd
Distrito Federal s ha caracterizado por |a falta de continuidad de sus
arterias 'y, por ende, en insuficientes alternativas de itinerarios entre
d origen y degino de los usuarios. Las cdles secundarias, por su parte,
% caracterizaban igualmente por «u falta de continuidad, lo que en
conjunto dificultaba la circulacion vehicular y propiciaba frecuentes
congestionamientos de transito.

A los problemas de insuficiente e inadecuada vialidad se aunaban la
falta de estacionamientos y, notoriamente, € estacionamiento de ve-
hiculos en la via publica que reduce ain més la capacidad de las vias
de circulacién. Segtin cdculos realizados a respecto, existia una ocu-
pacion de més del 33% dd éarea de rodamiento por automoviles esta-
cionados, incluyendo arterias tan importantes como Insurgentes, Paseo
de la Reforma, Isabel La Catélica y Amores, |legando en agunos casos

97 Plan Rector de Vialidad y Transporte en € Distrito Federal, 1980, y
Plan Rectos de Vialidad y Transporte en e Distrito Federal. Guion para un Audio-
visual, op. cit.
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a reducir la viadidad en més del 50% por estacionamiento en doble y
triple fila.?®¢ En un contexto en que, por cierto, hay ademas una notable
ausencia de estacionamientos que propicien la transferencia del tras-
porte particular a publico.

Otra deficiencia en los soportes materiales del transporte son los Ss
temas de semaforizacién indebidamente sincronizados, & como otras
fallas en las sefides de transito.

Igualmente, a excepcién del Metro gque es @ tnico que cuenta con
un sistema organizado de estaciones y terminales con @ equipo debido,
los restantes medios de transporte colectivo précticamente carecen de
instalaciones como estaciones para € ascenso y descenso de pasgje, ban-
cas, cobertizos o techumbres que protgan a los usuarios del servicio
de las inclemencias del tiempo, etcétera.

Como quiera que seg, la red vid, integrada por un conjunto de cales
que forman una traza reticular de norte a sur y de oriente a poniente,
ademas de agunas arterias diagonales, y complementada con los tramos
terminados del Circuito Interior v dd Periférico, revela, en generd,
una inadecuada jerarquizacién en € traw que defina una estructura
coherente para soportar € mwimiento vehicular. Marco en el cual, como
< ha insgtido, la zona centro de la ciudad es la que ofrece mayores
problemas por € gran nimero de viges que en 9§ misma atrae y porque
constituye un &rea de cruce de norte-sur, oriente-ponientey viceversa,
situacion esta Ultima que s ha agudizado con los ges viales que la
cruzan.

Los principales problemas s= presstan en las horas de maxima de-
manda (7-9, 15-16 horas y 17-19 horas para € transporte individual,
y 6-9 y 19-21 horas, para d colectivo). Asl s advierte, por gemplo,
en arterias que por sus aparentes ventajas de fluidez y continuidad son
preferidas por los usuarios, como es € caso del Periférico, del Circuito
Interior, del Viaducto Miguel Alemén y de la Calzada de Tlalpan, Y
que en esas horas muestran situaciones de congestionamiento, debido
a su poco kilometrgje y a la ausencia de una estructura via suficiente
para desalojar sin colas los vehiculos que las abandonan, advirtiéndose
concentraciones de intersecciones conflictivas dentro del area del ar -
cuito Interior y en diversos ges viales.®®

Los problemas de competencia por € espacio vid para el traslado de
personas, se complican aln més por € transporte de carga de mercan-
cias, tanto de entrada y salida de éstas de la metrépoli, como de los
movimientos que se redlizan a nivel intraurbano, El servicio publico de

98 Zhidem.
99 Plan de Desarrollo Urbano del Distrito Federal, op. dt., pp. 301-314.
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transporte de carga en d Distrito Federal lo efectlian alrededor de 14 mil
vehiculos, a los que = suman los que prestan servicio especia de carga
urbana, € servicio particular y las unidades de carga foranea con des-
tino ala ZMCM o de paso por la misma, cuyo nimero no se conoce
con exactitud.

Por ejemplo, € transporte de insumos para la industria (materias
primas, maguinaria y herramientas, productos industriaes, etcétera),
< efectla principamente por el acceso Noroeste (carreteras México-
Querétaro y México-Nicolds Romero), con destino a las grandes zonas
industriales de Azcapotzalco, Vallejo lado norte de la avenida Ejército
Nacional y érea industrial de la delegacion Gustavo A. Madero en €
Distrito Federal y a dss zonas fabriles de los municipios de Naucalpan,
Tlalnepantla y Tultitlan, en & Estado de México. O sea, que edtos re-
corridos S dan basicamente en la zona norte del érea urbana donde
hay una baja disponibilidad relativa de vias de circulacion y donde
practicamente a mismo tiempo s genera un gran nimero de viges
de personas que atraviesan la zona para dirigirse a las éreas industriales
mencionadas, desde la parte oriente de la ciudad. Problemas a los que 2
auna la distribucion de mercancias para los serviciosy d comercio y las
entregas de este Ultimo a los particulares, en un contexto general en que
0 los horarios no son los més adecuados para realizar estas maniobras o
que aun siéndolo, no estan suficientemente controlados.1%°

PV

C. Los usuarios

Como muchas veces ha sido sefidado, d usuario de la vididad y delos
distintos medios de transporte, ya sea como peatén, como conductor O
como pasgjero, tiene un importante papel en la configuracion del pro-
blemaen su conjunto.

A este respecto, la falta de educacion vid y la violacion de las dispo-
sciones de transito contribuyen en forma importante a los problemas de
circulacién, asi como al incremento del nimero de accidentes. Y junto

100 Aparte de los problemas propiamente intraurbanos, la entrada y salida de
mercancias a la urbe registra un gran movimiento, que cabe mencionar a titulo
ilustrativo. Por € oriente, que incluye carreteras que unen a la ciudad de México
con Texcoco y Puebla (de cuota federal), penetran 5 700 camiones diarios y S
len 5210. Por el noreste (carreteras libre y de cuota México-Pachuca), entran
2015 y salen 2339; por € noroeste, con las carreteras que vienen de Nicolas Ro-
mero y Querétaro, ingresan 2 733 y egresan 3541. Por d poniente, que incluye
las carreteras México-Toluca por Naucalpan y por Cuajimalpa, llegan 1773 y
salen 2153. Y por d sur, que integra las vias que unen a México con Cuerna-
vaca (librey de cuota) y con Oaxtepec, diariamente penetran a la ciudad 1969
camiones de carga y sden 1564. Plan de Desarrollo Urbano del Distrito Federal,
op. dt., pp. 316-318.
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con otros comportamientos de incultura urbana, inciden negativamente
en lacalidad de la vida

De entre dichos usuarios, toca un papel fundamental a los conductores
que conforman la corriente vehicular y yue levan en sus manos una gran
responsabilidad. Con todo, la competencia por € espacio vid, la prisa
por llegar a su destinoy un mal entendido sentido de poderio expresado
a través del vehiculo, lleva a multiples conductores a actuar con extrema
irresponsabilidad y desconsideracion con respecto a otros conductores y
a los peatones. L a violacion de las sefides de ato y de la velocidad re-
glamentaria, d no respeto de las preferencias de circulacion de ciertas
vias, las vueltas en sentido prohibido, los “cerrones” a otros vehiculos,
la invasién deliberada de los pasos de pestones, los estacionamientos asi
sea momentaneos en puntos no permitidos, son, entre otras, actuaciones
frecuentesen € Distrito Federal. Asi como es bastante wmun en los con-
ductores de vehiculos colectivos, sobre todo autobuses, obligar a pasgje
a abordo y descenso en medio de la calle, € arranque o la detencién de
las unidades en forma innecesariamente brusca, las competencias de ve-
locidad entre varios de dlos, etcétera, a igual que €l trato descortés y aun
grosero a los pasgjeros.

En lo que atafie a los automdviles particulares, merece destacarse lo
relativo a desarrollo de un tipo de mentalidad del todo indeseable para
una metrépoli de la magnitud y caracteristicas de la nuestra. Aun en de-
trimento de su salud, que se veria beneficiada con caminatas a pie,
usuario de este vehiculo s siente compelido a utilizarlo, cas obsesivar
mente, para cortisimos desplazamientosen que no es necesario, a par que
s niega a combinar su uso con medios de transporte colectivo en las zonas
congestionadas. Pero aun en losvigiesen que 9 esindispensable, s aferra
a que éstos sean de puerta a puerta no importa que en 9 preciso lugar
del destino esté prohibido estacionarse 0 no haya espacio disponible. M-
tiples conductores, antes que dejarlo a dos o tres cuadras donde es posible
hacerlo sin dafo a terceros, prefieren estacionarse frente a una entrada
de coche, en doble o triple fila, sobre los camellones 0 sobre las banquetas.

Al respecto, @ estacionamiento de automoéviles sobre las banquetas
por esa y otras razones se ha hecho tan comin en diversas zonas de la
ciudad, que es necesario readlizar un estudio sobre la reduccién de la ca
pacidad de circulacion peatonal sobre élas, a la vez que con relacion al
cruce de una calle a otra, pues aun estacionandose sobre € arroyo, otro
vicio es colocar los vehiculos tan juntos unos de otros, que € peatén tiene
que efecutar grandes rodeos para continuar su recorrido.

Por otra parte, aunque € estacionamiento sobre las banquetas en €
lugar de domicilio de los poseedores de automdvil obedece en gran parte
a su no disponibilidad en d edificio o casa habitacion, en mltiples oca-
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siones, contando con él, esta practica obedece Unicamente a que & con-
ductor, que debera salir nuevamente, se niega por razones de comodidad
personal a hacer la maniobra del caso sin importarle las consecuencias
que dlo tiene en la circulacién peatonal y en la imagen de la ciudad.

Parte de la mentalidad es utilizar €l claxon a atas horas de la
noche para llamar a personas dentro de casas 0 edificios 0 para -
licitar que les abran la puerta del estacionamiento en su domicilio y
0 hacerlo sonar abusivamente para abrirse paso en la circulacion. Igual-
mente, invadir los carriles exclusvos para el transporte colectivo, dete-
nerse en los sitios destinados para & ascenso y descenso de pasgje de los
msnas, Y, en fin, anteponer los intereses, necesidades y hasta los capri-
chos personales, a los del resto de la colectividad.

Por su parte los peatones incurren también en numerosas violacionesa
las disposiciones correspondientes, por gemplo, frecuentemente cruzan
las calles en lugares que no son esquinas o zonas marcadas para @ efecto,
en las vias de circulacion répida no utilizan los puentes o pasos subte-
rraneos para @ cruce de personas; invaden intempestivamente la super-
ficie de rodamiento o sadlen a dla frente a vehiculos detenidos momen-
tdneamente; no respetan las sefides de alto a peatones, invaden € arroyo
con € proposito de ofrecer mercanciasy servicios 0 para practicar men-
dicidad, etcétera.

La intensa competencia para € uso de los medios de transporte colec-
tivo también conlleva numerosos aspectos de comportamiento negativo
entre los usuarios, junto con otros elementos de incultura y falta de edu-
cacion general. Parte de éstos son los dafios a los vehiculosy a sus instala-
ciones complementarias, aamismo, fumar, consumir bebidas o aimentos
dentro de dlosy arrojar basura. El apremio por llegar a tiempo al tra-
bgjo, a la escuela, a una cita médica o a otro tipo de compromisos, frente
a la escasez de oferta de transporte colectivo, se traduce en una generali-
zada falta de respeto humano que no s detiene ante ancianos, mujeres 'y
nifios en una lucha que incluye desde empujones 'y codazos hasta golpes
en caso necesario, cuestiones que, por gemplo, han implicado que en €
Metro, en ciertos momentos 'y lineas, s reserven trenes exclusvos para
proteger la integridad de éstos.

En las horas de méxima demanda, la aglomeracion y la competencia
excesvos exacerban la agresividad, en un cauce en que las vgaciones a
muj eres y los incidentes enojosos de palabra y de hecho menudean y en
que muchos pasgeros e ven obligados a vigjar colgados de las puertas
y defensas traseras de autobusesy trolebuses poniendo en peligro su vida
L a descortesia, la aplicacion de la ley del mas fuerte y el més &gil, se ob-
serva no Unicamente en los usuarios del Metro, de los autobusesy de los
trolebuses, Sino también con respecto a abordo de los taxis en una acti-
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tud generalizada que involucra a todos los estratos socides y que junto
con la competencia por la vialidad, en @ sentido antes dicho, congtituye
uno de los factores bésicos de |a creciente deshumanizacion de la ciudad
que viene produciéndose desde hace varios afos, a la vez que incide so-
bre la generacion de accidentes.

Lamentablemente, los aspectos relativos a la deshumanizacion de la
ciudad y alamermade la calidad de la vida desde todos los angulosmen-
cionados es dificil de cuantificar en forma precisa, pero existen indicios
suficientes sobre su existencia y magnitud, ademas de la observacion y
experiencias persondes, la lectura habitual de los periddicos es prédiga
en la informacion sobre hechos que de una u otra manera muestran su
relevancia. Empero, en lo relativo a accidentes de transito, que es uno de
los aspectos ndis significativos del problema, existe una mayor disponibi-
lidad de datos.

En 1960 hubo en € Distrito Federal 6 469 accidentesde transito, 10683
en 1971, 12 050 en 1974 y arededor de 12 500 en 1977.

Los 12 050 accidentes de transito ocurridos en 1974 implicaron 11 290
personas lesonadas y ocasionaron 1592 muertesy dafios materiales por
50 millones 880 mil pesos De total de dlos, el 77.39% fueron coalisiones,
e 17.1% atropellamientos, d 4.5% volcaduras, € 0.8% caidas de pasaje-
rosy 0.3% correspondieron a otros tipos de accidentes. En cuanto a sus
causas, d 64.9% obedeci6 a falta de precaucion para mangjar; d 17.4%
a conducir en estado de ebriedad; € 10% a exceso de velocidad; d 3.6%
a imprudencia del peaton; d 21% a no obedecer sefides de transito;
d 05% afalla mecéanica; d 0.3% a imprudenciade pasajeroy d 1.2%
a otras causas,'

Para 1977 se estimd que aproximadamente 1 200 personas pierden la
vida d afio en accidentes de trénsito en d Distrito Federal, o sea que en
promedio £ producen mas de tres muertes diarias por dicha causa. Ade-
mas, s cacula que anualmente resultan lesionadas 10500 personas, €
decir, en promedio, més de 28 a dia.?*® En 1976, segln datos del Ser-
vicio Médico Forense, se registraron 2547 defunciones por accidentes
de transito en esta ciudad, de las cuadlesd 73.4% correspondié a peato-
nes atropellados en la via ptblica.1%

De acuerdo a declaraciones del director del Programa Naciona de
Previson de Accidentes, de la Secretaria de Salubridad y Asstencia So-

101 Accidentes de transito en el Distrito Federal durante 1974, Direccion Gene-
ral de Ingenieria de Tréansito y Transportes, DDF, febrero de 1976, (mimeo).

10z Rafael Cal y Mayor, Ingenieria de t¢rdnmsito, México, Representacion vy
Servicios de Ingenieria, quinta edicién, 1978, pp. 303 304.

103 Problemas de la circulacion zial de la ciudad de México y su posible tra-
tamiento, op. cit.,, p. 16.
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cial, en 1980 hubo en esta entidad 12 589 muertos por accidentesviadesya
sea en € Stio de su ocurrencia o dentro de los 30 dias siguientes, los
que significaron un 50% mas con respecto d afo anterior.’** Cabe sefia-
lar a respecto que, segn se ha demostrado, la mayor parte de los acci-
dentes de transito se debe a la actuacion de los conductores que en la
mayoria de los casos son culpables, aunque en varias ocasones también
es decisiva la imprudencia de los peatones. Como quiera que sea, € de-
mento humano figura como d principal factor causante de los acciden-
tes de transito, quedando las condiciones del vehiculoy de las vias de cir-
culacién en lugar secundario.

Empero, estos hechos no ocurren en d vacio. La funcion policiaca
como actitud de servicio para asegurar € flujo de vehiculos y peatones
y U seguridad, incluyendo acciones preventivasy de apoyo a los progra-
mas de educacion vial, deja mucho que desear en nuestro medio. Exis-
ten serias falas tanto en las acciones de vigilanciacomo de prevencion
y por € contrario, es muy comun que las agentes estén mas preocupados
por obtener sobornos por pasar por ato violaciones a los reglamentos,
que por evitar su ocurrencia, lo cual estimula su comisén, pues es po-
sible incurrir en infraccionessin tener que enfrentar todas las consecuen-
cias que dlas implican, aparte de otras irregularidades como la conce-
90n de licencias para conducir Sn que se realicen todos los examenes ne-
cesarios para asegurar |a idoneidad dd solicitante para obtenerla

La corrupcion existente en la policia de transito y la falta de sentido
de sarvicio es determinante en las acciones de los conductores, a igual
gue € llamado influyentismo por & cua son toleradas infracciones a
funcionarios y personas prominentes, por gemplo en materia de circu-
lacion o de estacionamiento en lugares prohibidos. Todos estos factores
anulan en gran parte los esfuerzos que < realizan en materia de educa-
cion vial 0 de implementacién de ciertas disposiciones para mejorar el
transito, PUES generan un gran excepticismo en la poblacion y. por ende,
una falta de colaboracion a medidas que % anuncian cono indispensables
para € interés colectivo, pero que se sabe no se aplican en forma gene-
raizada, o que pueden ser transgredidas en muchos casos, Sn mayores
consecuencias que € pago de un soborno a quienes tienen la obligacién
de vigilar su cumplimiento.

D. Una apreciacion de conjunto del transporte colectivo

El Plan de Desarrollo Urbano del Distrito Federal destaca, entre otros,
los siguientes raggos del transporte colectivo, correspondientes a los fi-
nales de los afos setenta: %

104 Metrépoli, ndm. 1489, Periddico E!l Dia, 23 de octubre de 1981.
10t Plan de Desarrollo Urbano del Distrito Federal, op. cit., pp. 318-329.
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1) Cobertura, movilidad, velocidad y demanda

a) Cobertura

Existen grandes contrastes entre zonas donde se satisface sobrada-
mente la demanda de transporte como esel caso dd centro de la ciudad
donde hay sobresaturacion de cobertura, y las que muestran grandes
déficits. En este Ultimo caso se encuentran las de Azcapotzalco, Barran-
cas, lztapalapa, Iztacalco y Polanco. Las causas de tal deficiencia son
varias. la escasa urbanizacion, por g emplo en Iztapalapa; insuficiente
eirregular demanda que no hacen rentable d establecimiento de rutas
de autobuses 0 peseros (Polanco); topografia accidentada y de dificil
acceso (Las Aguilas, Contreras) ; o bien, ausencia de viaidad prima-
ria'y secundaria suficiente para d transporte colectivo (Azcapotzalco).

Sin embargo, en las horas pico €l transporte colectivo en su conjun-
to: Metro, autobuses, trolebuses, peseros y taxis, se sobresaturan y no
tienen la continuidad debida y la espera del servicio se prolonga aumen-
tando la pérdida de tiempo del usuario.

b) Movilidad

L a zona de mayor movilidad es aquélla en la que se efectia e mayor
niimero de paradas por descenso y ascenso de pasaje Esta zona ==
halla delimitada a norte por la Villa de Guadalupe, d oriente por las
avenidas Eduardo Molina, Nifio Perdido v Plutarco Elias Calles, a sur
por las avenidas de Eugenia, Baja Californiay Rio Becerra y a po-
niente por d Circuito Interior y la Avenida Insurgentes.

c) Velocidad

Las velocidades més bajas ---menores a 17 kilémetros por hora—,
obedecen a varias causas. sistemas de semaforizacion inadecuadamente
sincronizados; ascenso y descenso de pasgjeros y de mercancias en
cualquier punto de la vialidad; paradas demasiado proximas para 1le-
var o dejar pasaje; ocupacion de importantes secciones de las vias por los
vehiculos estacionadosy, en general, congestionamientosoriginados por
causas anteriores y por la existencia de un cada vez mavor ndmero
de vehiculos en circulacion. La zona mas conflictiva esta delimitada a
norte por Montevideo y San Juan de Aragon; d oriente por Eduardo
Molina y Francisco dd Paso; a sur por Morelos y Bgja California; y
a poniente por d Circuito Interior y la Calzada Valgo.

Con todo, la parte més critica es d centro de la ciudad, donde s
llega a tener veocidades de hasta 5 kilémetros pur hora

d) Demanda

Puede decirse que practicamente en toda & area metropolitana exis-
te un déficit en la oferta del servicio. L a zona donde €llo es més notorio
esla delimitadad norte por San Juan de Aragén; a oriente por Eduar-
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do Molinay la Viga; d sur por Popocatépatl, Copilco y Universidad,;
y a poniente por Insurgentes.

La zona de mayor conflicto s locdiza en € centro y en dos ges
que no tienen vididades alternas que absorban parte del gran volu-
men de viges que a ellas confluyen; ges Ermita Iztapalapa e Ignacio
Zaragoza.

2. Instituciones prestadoras del servicio y otros agentes participantes

De conformidad con lo ya dicho, d Estado participaba en 1979 en la
prestacion de servicios de transporte colectivo a través de varios organis-
mos Sistema de Transporte Colectivo (Metro); Sistema de Transporte
Eléctrico (trolebusesy tranvias) y la Ruta 100 de autobuses, que en con-
junto Unicamente satisfacian € 15% de los viajes/persona/dia. Y paralo
relativo a estacionamientos, con la empresa Servicios Metropolitanos, S. A.
de C. V., que todavia tiene un papel poco significativo, pues € servicio
en su mayor parte es proporcionado por e sector privado.

Excepto la Ruta 100 administrada por € Departamento del Distrito
Federal, d servicio de autobuses estaba constituido por empresas priva-
das concesionarias: 20 sociedades andnimas de capita variable, agrupa-
das en la Alianza de Camioneros de México, S. A. de C. V. Empero,
internamente existian grandes contrastes entre los pequefios permisiona-
rios y las grandes empresas y diversidad de intereses, al igua que dife-
rencias de organizacion y administracion.

El servicio de taxis en su totalidad es prestado por agentes privados
concesionarios que se agrupan en codiciones.

Por otro lado, en cuanto a instituciones gubernamentales para atender
la probleméticadel transporte urbano, e Departamento del Distrito Fe-
deral cuenta con dos dependencias con competencias especificas d res-
pecto: 1) La Comisén de Vialidad y Transporte Urbano (COVITUR),
encargada de planear estos serviciosy de recabar informacion sobre su
desarrollo y sobre las obras de infraestructura al respecto; y 2) La Di-
reccion General de Policia y Transito (DGPT), a quien compete con-
trolar & funcionamiento de los prestadores de los sarvicios, tanto parti-
culares como oficides, mediante la expedicion de concesones, fijacion
de rentas, definicién de normas, etcétera, ad como la vigilancia de lo
correspondiente en la via publica

Con todo, ninguna autoridad se hallaba abocada a analizar y contro-
lar €N forma Ssteméicala calidad de los servicios y degjaban mucho que
desear 1as esfuerzos para lograr una mejor articulacion entre los distin-
tos medios de transporte.

De este modo, |as posibilidades de planeacion del transporte urbano en
su conjunto, sobre todo de superficie, hallaban serias limitaciones deri-
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vadas de los intereses diversos y en ocasiones antagonicos dec los distintos
grupos y fracciones que participaban en la prestacion de este servicio,
al mismo tiempo que dentro de cada uno de ellos s advertian agudas
carericias de programacion y administracion con las consiguientes fallas
e ineficienclas,

Empero, ademas de los organisriios del Estado prestadores del servi-
cio y de sus organismos para atender la problemdtica del transporte y
realizar funciones de vigilancia, y ademas de las empresas concesionarias
y permisionarias, por su misma naturaleza este fenébmeno involucra par-
ticipaciones y acciones desde muy distintos angulos. Desde una perspectiva
amplia tienen influencia sobre las decisiones y evolucion de este fendmeno,
desde los usuarios que dejan sentir U presencia a través de sus organi-
zaciones de colonos, de vecinos, de inquilinos, sindicales o politicas, hasta
los intereses de la industria automotriz o de las grandes empresas cons-
tructoras a quienes d gobierno encarga la realizacién de obras viales o
de infraestructura, pasando por los del comercio y de los propietarios de
tierra urbanay de inmuebles para renta o venta, tanto los pequefios como
las poderosas compafiias inmobiliarias acaparadoras de enormes super-
ficies.

Como quiera que sea, acorde a la situacion entonces prevaleciente, d
citado Plan present6 e siguiente balance con respecto a marco juridico
en € Distrito Federal, en materia de transporte urbano:

- -La estructura normativa actual no logra que las diversas unidades
administrativas competentes en la materia coordinen en forma eficien-
te sus acciones para lograr un debido control de los agentes que inter-
vienen en la prestacion del servicio de transporte publico.

—Aun cuando no existen ordenamientos precisos que regulen juri-
dicamente todas y cada una de las formas de transportacion, la accién
del Estado s= ha concretado en & pasado a procurar reglamentar d
tipo de unidades a utilizar, la tarifa a aplicar y € uso de itinerarios que
son resultado de la voluntad del agente prestador del servicio en la
busqueda de utilidades cada vez mayores; todo ello sin considerar a
las formas de transportacion como sistemas 0 estructuras especificas
v programables.

—Las falas y deficiencia en la prestacion del servicio obedecen a
carencias en la operacion y la planeacién del transporte y a la existen-
cia de agentes privados que marcan, con la dindmica de sus intereses
particulares, formas de transportacién.

Se aprecia una ausencia cas total de planeacion, administracion,
control y regulacion de los servicios en las diferentes formas de trans-
portacion.

Ninguna autoridad en este momento s encuentra abocada a la me-
dicién y control de la calidad de los servicios en forma sistemética, ten-
diéndose méas bien a corregir las irregularidades graves del momento.
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En suma, cualquier tipo de politica apoyada en acciones reales y en
disposiciones juridicas que € Estado emprenda, en este caso, a través
de los 6rganos que d Distrito Federal ha establecido, tiene que con-
siderar la existenciay € papel de los diversos grupos involucrados en
d problema del transporte y enfrentar a esta Situacion los otros obje-
tivos nacionales y locaes que s pretende conseguir.1%

4. Acerca de las consecuencias del problema

Entre las principales consecuencias de la falta de un sstema de trans-
porte colectivo suficiente y eficiente, figuran las siguientes:

a) El congestionamiento

Egte, que es causado principal mente por los automoviles, congtituye uno
de los resultados més notorios. A titulo ilustrativo, cabe mencionar que
la persona promedio que vigja en automévil ocupa 45 m? de espacio en la
calle, mientras que una persona que lo hace en un transporte colectivo
ocupara unicamente 6 m?; un trolebls o un autobuis grande llevando
50 pasgjeros hace d trabgjo de 29 automdviles como promedio, los que
on suficientes para llenar una cuadra. Un carril de automaviles sujeto
a cruces a nivel, mueve un méximo de 1575 pasgjeros por hora, mien-
tras que un carril de autobuses moverd 9000 pasajeros por hora, y uno
de tranvias, 13500.2°7 Y edo, aparte de que los automoviles requieren
para estacionarse junto a una banqueta —con la consiguiente merma
de la capacidad de circulacion vid—, de 10 m? (espacioque es de entre
15 v 30 m? en estacionamientos especiales seglin U tipo.’*® Badta relacio-
nar estas cifras con datos correspondiente a las disponibilidades de es-
pacio vial, para entender d problema en toda su magnitud.

** |bidem, pp 328-329.

9" Rafael Cal y Mayor, op. dt, p. 254.

108 Empero, sin defecto de la necesidad de racionalizar el transporte de super-
ficie, el Metro debe constituir & principal soporte del sistema colectivo por su
capacidad. economia de energéticos, seguridad, rapidez, no interferencia en la
vialidad y ausencia de contaminacion ambiental. La capacidad de transportacion
del Metro puede ser de 55 mil personas por hora en una direccion, a base de un
tren de 9 carros y con una capacidad normal de 1530 pasajeros, cada 100 segun-
dos. Para desplazar igua numero de personas en autobls se requieren mas de
mil unidades y para hacerlo en automéviles particulares — calculando un prome-
dio de 1.3 a 16 personas por coche, serian necesarios entre 34 mil y 42 mil de estos
vehiculos. Jorge Espinosa Ulloa, El Metro, unasol uci6n a problema el transporte
urbano, México, Representaciones y Servicios de Ingenieria, S. A., 1975, pp. 4
y 14-15.
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b) Velocidad, horas/hombre/dia, perdidas y otros efectos negativos

A consecuencia de lo anterior, la velocidad promedio en d area urbana
es menor a 20 kilémetros por horay en los periodos de méxima demanda
es de hasta 5 kildmetros por hora. Estas velocidades de operacion implican
la pérdida de 3 millones 146 mil horas/hombre/dia, la desarticulacion
de las lineas de trasporte publico, d gasto excesvo de combustibles, con-
taminacion ambiental y la sobreutilizacion de los vehiculos, sobre todo
de los autobusesy del Metro (este Gltimo registra un coeficiente de ocu-
pacion promedio de 163%). Tomando en cuenta que la mayor parte
de los traslados son para llegar a trabajo y que € tiempo de los usuarios
cuesta en promedio alrededor de $20.00 la hora, estas horas perdidas re-
presentan para d pais 63 millones de pesos diarios (1979).**

En especid, en lo que atafie a la pérdida de energéticos por embote-
llamientos, s estima que la marcha lenta de vehiculos —12 o0 menos
km/hora—, ocasona un desperdicio de 1.15 litros de combustible por
hora. Y se ha calculado que los embotellamientos que se generan en las
horas pico s traducen globalmente en un desperdicio diario de 2 millo-
nes 346 mil litros que significan 6 millones 568 mil pesos derrochados
(1979), que ademas de la pérdida econémica, se convierten en contami-
nacion y dafios a la salud y a los bienes e instalaciones materiales de la
ciudad.?®

Seglin se ha sefialado, los vehiculos de motor en circulacion producen
cerca de 3 millones de toneladas de gases —6xido de azufre, monéxido
de carbono— a afio, con los que saturan € 40% de la atmésfera respi-
rable. Ellos son la principal fuente de contaminacion atmosférica, d igual
que lo son de la contaminacion por ruido.** En € centro de la ciudad
y en arterias importantes, las emisiones de ruido llegan a sobrepasar los
100 decibeles, cuando @ nivel maximo tolerable es de 80 decibdes.

No s trata, Sn embargo, Unicamente de costos econdmicos, por mas que
&d0s sean muy importantes. La inversén de un tiempo excesivo en los
desplazamientosgeneran stress y neurosis urbana que se traducen en alte-
raciones emociondesy dd comportamiento socia que van desde actitu-
des de groseria y desconsderacion hasta actos violentos contra los pro-
pios medios de trasporte y sus ingtdaciones complementarias y contra
otras personas, habiendo ocurrido ya en d Distrito Federal varias muer-
tes por incidentes de transito.

109 Plan de desarrollo urbano del Distrito Federal, op. cit., pp. 315 y 322.

110 s Cudnto cuesta un embotdlamiento ad pafs?”, Revista del Consumidor,
Instituto Nacional del Consumidor, ntim. 29, México, julio de 1979, pp. 28-29.

1 “Vialidad y transporte en la gran urbe’, op. cit., p. 1085.
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Admismo, la prolongacién de los tiempos de recorrido afectan la inte-
gracion familiar, en virtud de que reducen e tiempo de permanencia en
el hogar y, por ende, de convivencia con la familiay, en particular, la
posibilidad de compartir con ella las horas de tomar los aimentos, que
es un hecho dgnificativo a respecto.

Iguamente, cuando las fallas del transporte y dd tréfico generan ex-
cesivas incomodidadesy alto gasto de tiempo y energia, humerosas per-
sonas £ ven congreiiidas a prescindir de gran parte de viges ligados a
fines culturales, politicos, socidesy recreativos y a limitar sus desplaza-
mientos a lo mas indispensable: d trabajo, |as atenciones perentorias del
hogar, o de la salud, la asistencia obligada a dases, etcétera, cuestion que
se congtituye en otro angulo no deleznable de la deshumanizacién de la
ciudad.

Empero, cabe destacar como un aspecto basico que, de acuerdo con
lo que sefialdbamos en paginas anteriores, la falta de transporte colectivo
configuraun fendbmeno de expoliacion urbana que afecta particularmente
a la fuerza de trabajo que es la que integra d mayor porcentaje de la
demanda.

Sobre d particular, segliin estudios del Partido Comunista Mexicano,
d 83% de los usuarios del transporte urbano de autobuses en las horas
pico, son obreros que utilizan este medio para ir y regresar de las indus-
trias donde laboran en d Distrito Federal y zonas conurbadas. Dada la
Situacion prevaleciente, emplean para elo hasta cuatro horas con los
consiguientes efectos negativos para su productividad, ya que llegan fa-
tigados a sus fuentes de trabajo, a la vez que ven reducido su tiempo
para reponer sus energias después de su jornada laboral, en un cauce en
que no sélo ven mermadas sus horas de descanso y de suefio, sino que a
desgaste sufrido durante d lapso de sus labores, .2 suma e del tiempo ex-
cesvo del vigie y las incomodidades que durante d mismo padecen, ade-
més de las tensiones por esperas 'y retrasos.

De acuerdo con las estimaciones hechas al respecto, este desgaste adi-
cional a que es sometida la fuerza de trabajo es susceptible, a la larga,
de reducir en una tercera parte la vida econémicamente activa de quie-
nes lo padecen. Es decir, que en lugar de que los trabajadores afectados
tengan un periodo vital de trabajo de 45 afios, lo tendran Unicamente de
30 en dichas condiciones. Resulta obvio € significado de este hecho no
blo para d bienestar y desarrollo persond y familiar de los que 1o su-
fren, sino para la productividad nacional y para d desenvolvimiento fu-
turo del pafs.**

112 Periddico Bl Dia, Suplemento Metrépoli, nim. 1476, 10 de octubre de 1981,
p. 3.



En suma, la dinamicay magnitud adquirida por € problema del trans-
porte lo ha colocado en un punto en que perturba el equilibrio entre las
funciones econdémicas, técnicas, socioculturales, recreativas y humanas de
la urbe y sus habitantes, s bien las peores consecuencias recaen sobre
las clases populares.

La experiencia deja claro que € automdvil no congtituye la solucion
y que d énfasis debe ponerse en € desarrollo del transporte colectivo
cuyas caracteristicas deben meorarse cuantitativa y cualitativamente,
tanto para cubrir las necesidades de la poblacion mayoritaria, como para
ofrecer alternativas aceptables para los estratos de ingresos medios y atos.
Es decir, para desanimar € uso del automavil particular, junto con otras
medidas complementarias.

Ante el dilema planteado a Estado por € alto costo que implica la
construccion del Metro a un ritmo suficiente para atender un ato por-
centgje de las necesidades en d corto plazo y las deficiencias y desarti-
culacion del sistema de trasporte de superficie, la reciente municipaliza-
ci6én del servicio de autobuses condituye un paso muy importante. Pa-
rece que por fin va quedando claro que d trasporte colectivo, COMO =
le considera ya en numerosas ciudades del mundo, tiene un caracter
de servicio social andlogo a de otros servicios municipales wmo sanea
miento, limpieza piblica, aumbrado, bomberos, ambulancias, etcétera,
que no puede estar sujeto en su desarrollo a fines de lucro privado. La
incompatibilidad resulta evidente S se considera que la inversién privada
siempre procura acelerar €l ritmo de recuperacion a menor costo y con
d mayor beneficio particular posible, quedando los intereses sociales en
lugar secundario.

Empero, todavia queda mucho por hacer para la estructuracién de un
sstema de transporte publico metropolitano eficiente y suficiente. Por lo
pronto subsiste la separacion del servicio de autobuses con respecto al
de los municipios conurbados del Estado de México, en los que éste con-
tinda en manos de concesionarios privadosy en d que $ presentan pro-
blemasy tensonesmuy smilares, y en cierto aspectos mas agudos, que los
que exigtian en d Distrito Federal, s bien ya ha sdo planteada la nece-
sidad de un sstema de trasporte colectivo Unico, y de cardcter municipal,
paratoda la ZMCM, en un contexto en que los sectores populares y pro-
gresstas y las organizaciones de izquierda inssten, cada vez més, en la
municipalizacion del transporte colectivo en todas las ciudades del pais,
cuando menos en las més grandes, dado su caricter de servicio publico.

De otra parte, como cabria esperar, |a estatizacién del trasporte urbano
de autobuses ha despertado la critica opositora de distintas organizaciones
empresariadlesy también € rechazo de algunos elementos que, desde d in-

117



terior del gobierno, estan vinculados a negocios privados. E incluso s ha
llegado a atribuir parte de los problemasa que s ha enfrentado |a presta-
cién dd servicioen sus nuevas condiciones (insuficienciade unidades, ocul-
tamiento o descomposturaintenciona de dlas, conflictos laboraes, etcé-
tera) a maniobras de los ex-permisionarios tendientes a desacreditar la
municipalizacion del transporte de autobuses.

Independientemente a la parte de verdad que haya en lo anterior, a
la inevitable fase conflictiva de gjuste a una nueva situacion, a la justa
exigencia de reivindicaciones laborales de los trabajadores del volante,
a la herencia de insuficiencias y deficiencias que reciben las autoridades
del DDF, y aln a posbles fallas y errores inicides de éstas, el paso esta
dado y la municipalizacion de los autobuses urbanos de pasgjeros cons-
tituye una medida de gran trascendencia.

Sin embargo, como queda implicito en lo expresado a lo largo de estas
paginas, la transportacién urbana no representa un problema, sino un
complgo de problemas en interaccién, es decir, una problemética. Por
tanto, requiere de un sistema de solucionesy, en consecuencia, de plani-
ficacién urbana, delacual la planificaciondel transporte es 9o una parte
de un complgo contexto que exige acciones desde muy distintos angu-
los Ello queda de manifiesto en la segunda parte de esta obra, en la que
luego de registrar algunos rasgos de los prondsticos oficiaes sobre d cre-
cimiento de la ZMCM dentro de las actuaes tendencias, presentamos la
cuestion del transporte como parte de la planeacion urbana y con res-
pecto a sus aspectos especificos recogidos en el Plan Rector de Viaidad
y Transporte, asi como algunos datos sobre avances realizados con res
pecto a la situacion esbozada en las péginas que anteceden.
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Carpituro III

ACERCA DEL PROBLEMA DE LA VIVIENDA
EN EL DISTRITO FEDERAL*

1. OBSERVACIONES GENERALES

En México, como en otros paises del mundo, el déficit de vivienda se
deriva, por un lado, del aumento y de la redistribucién cde la poblacién
gue plantea la necesidad de construir viviendas para nuevas familias o
para familias migrantes en determinados lugares, y por otro, del deterio-
ro 0 pésimas condiciones de muchas de las existentes que es necesario
sustituir,

Empero, en los paises subdesarrollados este problema es dificil de en-
frentar, ya que en él actuan factores estructurales especificos. Asi, en estas
sociedades el crecimiento econémico va acompafiado de un escaso desa-
rrollo social y de un alto crecimiento demografico que coincide con una
urbanizacién rapida y concentrada y con la existencia de una situacién
de subempleo masivo y de bajos ingresos, ce modo que la mayoria de
las familias carecen de recursos para satisfacer adecuadamente sus nece-
sidades habitacionales. Y esto, en un marco en que si bien la vivienda re-
presenta una inversién fija de gran magnitud en el pais, sus mayores exis-
tencias se hallan acumuladas en la iniciativa privada cuya actuacién
% determina bésicamente por las fuerzas del mercado, tendiendo por
tanto 9 servir preferentemente 3 los sectores de ingresos medios y altos,

Estos hechos determinan un creciente agudizacién del déficit de estos
bienes duraderos y la intervencién del Estado a través de diversas poli-
ticas de vivienda popular o fin de asegurar minimos de satisfaccién habita-
cional para los grupos de ingresos menores. Sin embargo, estas politicas

* Este capitulo, pp. 119-154, fue elaborado por Alejandro Méndez Rodriguez,
Técnico Académico Asociado del Instituto de Investigaciones Econémicas, UNAM,
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tropiezan con problemas de un perenne encarecimiento de la vivienda,
a la vez que la inauficiencia de empleo y la inequidad en la distribucion
del ingreso hace que multiples familias no puedan acceder a una vivien-
da decorosa ni amortizar su costo aun en las condiciones de pago mas fa-
vorables que establezcan dichos programas.

Er d encarecimiento de la vivienda en las grandes ciudades --a las
gue nos referimos agqui en particular —, ocupa un lugar central la eeva
cion de los precios de la tierra urbana por encima del aza general de
los precios. Esta tendencia esta presente en todas las grandes urbes del
mundo capitalista, pero las consecuencias socides derivadas de ela son
menos graves en los paises desarrollados de Europa y Estados Unidos, ya
que en éstos la formacion de grandes zonas metropolitanas evolucioné
graduamente y fue paralela a un crecimiento econémico sostenido du-
rante largos periodos histéricos hasta alcanzar d presente una distribu-
cion del ingreso relativamente satisfactoria. En cambio en México, como
en otros paises de América Latina, la concentracion urbana en grandes
ciudades es un fendmeno reciente y excesvamente acelerado que a la
vez que no corresponde a ritmo de crecimiento conémico alcanzado,
ha conllvado una estructura de distribucién del ingreso muy desigual.
Ademés, la devacidon de la demanda de tierra urbana tiende a concen-
grarse en una o en unas cuantas ciudades. Ad, la especulacion con la
tierra y @ incremento de los costos socides de la urbanizacion debida
a tamafio y configuraciéon de las ciudades, reducen la oferta de tierra
precisamente en donde las necesidades son mayores.!!?

Otro factor presente en la desequilibrada relacion existente entre los
crecientes codos de la vivienda 'y la excasa capacidad de compra de los
sectores de ingresos bgjos y modestos, es d alto costo de la construccion
que reflejad bajo nivel tecnolégico en parte de proceso de construccion
de viviendas —utilizacion intensiva de mano de obra, empleo minimo
de equipo y herramienta, etc&tera—, asl como las rigideces propias dd
sistema de produccién. Otro factor generalmente reconocido en la con-
figuracién de dicho fendmeno, es @ alto precio de los materiales de
construccion, que obedece no sélo a las escaas de produccion, sno tam-
bién a la falta de competencia efectiva en e mercado, ya que comun-
mente la produccién de materiales estd en manos de empresas monopé-
licas y, en particular, de empresas trasnacionales. Esto, junto con las ca
racteristicas de uso y tenencia de la tierra urbana y de las dificultades
para combatir la especulacibn del sudo en una economia de mercado,

112 Guillermo Geisse G. y Francisco Sabatini, op. cit., p. 68.
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configuran un complgo fendmeno de dificil enfrentamiento a través
de la intervencién gubernamental.*'4

El control del mercado de la tierra urbana por enormes empresas, fre-
cuentemente de alta integracion horizontal y vertical, y no pocas veces
miembros de conglomerados mas vastos, hacen de ellas agentes suma-
mente poderosos cuya dindmica de intereses es dificil superar para la
aplicacion de politicas socidesy, en genera, para un desarrollo més ra-
ciona de las ciudades. Inclusive, esta dindmica implica que las inversio-
nes publicas en infraestructura tiendan a reforzar, alin siendo sus propo6-
Sitos en contrario, e encarecimiento de la tierra y la vivienda, adicional-
mente a los casos en que dicha inversion publica responde directamente
a las presiones de los especuladores que buscan valorizar terrenos rete-
nidos de la oferta transitoriamente, sobre todo, en la periferia urbana

Como consecuencia de todo lo antes dicho, € déficit acumulado de
vivienda alcanza a la fecha magnitudes que lo hacen inabordable para
la gran mayoria de los paises de América Latina, en donde |la capacidad
constructoray las tendencias del sector de la construccion se encaminan a
oiro tipo més rentable de produccion distinto a de la vivienda, particu-
larmente la destinada a la poblacion de bajos ingresos. De este modo,
no obstante que la produccion de viviendasy el capital inmobiliario ocu-
pan un lugar relevante dentro de las actividades econdmicas, los paises
latinoamericanos han sido incapaces de financiar y producir € volumen
necesario para absorber € déficit existente v para satisfacer las nuevas
necesidades en aumento.

El desequilibrio urbano-rural y su impacto en @ proceso de urbaniza-
cion, es otro factor determinante del problema sobre d cual es preciso ins-
sigtir. Este desequilibrio se expresa y s genera simultaneamente en la
concentracion de las inversiones y los servicios en las grandes metropo-
lis, con & consiguiente estancamiento del desarrollo rural. Por esto, la
agudizacion del problema de la vivienda urbana es en buena parte un
problema que se origina en las areas rurales.

En efecto, 9 bien la migracion rural-urbana es susceptible de obedecer
a ciertos estimulos culturales y psicoldgicos, en nuestros paises responde
fundamentalmente a una razén inequivocamente estructural: d estan-
camiento y los desgjustes econdmicos y sociales que son caracteristicos
de las &reas ruraes latinoamericanas, dado que las condiciones de pro-
duccién no permiten a la poblacion del campo niveles de empleo ni re-

11¢ Rubén D. Utria, "Los Factores Estructurdes del Desarrolloy € Problema
de la Vivienda en Améica Laind', en Luis Unikd y Andrés Neoochea V.
(Comp.) Desarrollo Urbano y Regional en América Latina, México, FCE, 1975,
pp. 426-445.
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muneraciones aceptables. A ello = le suman los atractivos de la vida
urbana y € centralismo administrativo de las ciudades.

La conjuncién de todos estos factores ha determinado la aparicién de
asentamientos precarias en las grandes urbes latinoamericanas donde
0N pésmas las condiciones de la vivienda, mismos que segun los distin-
tos paises han sido denominados como cinturones o villas miseria, fave-
les, ciudades perdidas o asentamientos irregulares periféricos, etcétera,
a la vez que han incidido en la persistenciade zonas de habitaciéon de-
cadente en digtintos puntos de la ciudad. Este fendmeno confronta en la
ciudad, de manera muy notoria, la pobreza de las mayoriasy la riquezade
las minorias. Por esto, nada reflgja mejor la estructura de dasss que los
contrastes entre los barrios populares, las zonas residenciaes de Iujo y
los devados y magnificientesedificios tanto para habitacion como paralos
grandes negocios. Resulta-asi un rasgo caracteristico de las grandes ciu-
dadesde América Latina, su estructura segregada por clases socialesen la
que contrastan barrios que son un muestrario de edificios construidos
con materiales estrafadariosy antieconémicos, muchos de elos de pé&smo
gusto - en general expreson de un individualismo espectacular—,
con otros barrios que reflgjan la pobreza més absoluta,**?

Como quiera que sea, de acuerdo con lo hasta aqui expresado, la pro-
blemdtica socioeconémica de la vivienda en las grandes ciudades lati-
noamericanas comprende factores determinantes que estan mas ala de
las fronteras de lo estrictamente urbano. Es decir, que no s trata de un
problema puramente sectoria y de caracter loca, o sea dentro de las
grandes ciudades, sno que es parte dd modelo de desarrollo econémi-
co y socidl.

Esto pone de manifiesto que &l problema debe ser contempladoen una
prespectiva de desarrollo a nivel naciona y de desarrollo urbano-regio-
nal, ademés de considerar en forma especifica l0s aspectos intraurbanos.
Desde  primer angulo, es un rengldn decisvo combatir € centralismo
y la concentracion econdmica para estimular el desarrollo de las ciudades
intermedias y pequefias, a la vez que s apoye la produccion agropecuaria
y e reduzcan los dramaticos contrastesentre e campoy la ciudad. Como
medidas directas es preciso € fortalecimiento de las politicas de vivien-
da de interés social a través de medidas gubernamentales para adquirir
tierras a los precios mas bgjos posibles, para introducir tecnologias y me-
joras institucionales tendientes a disminuir los costos de construccion
y operacion y evitar que las inversiones publicas se canalicen hacia pro-

11° Jorge Hardoy, Vivienda e Infraestructura, Ubicacion, ponencia presen-
tada en el Primer Congreso Internacional de Planeacion de Grandes Ciudades,
Méxi co, D. F., junio 22-25 de 1981, p. 14.
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gramas que beneficien preferentemente a los sectores de ingresos medios
y dtos.

2. ALGUNOS ANTECEDENTES DEL PROBLEMA

Actualmente, las condiciones habitacionales en que vive la mayor par-
te de la poblacién de la ZMCM constituye uno de |os aspectos mis agu-
dos de la criss urbana que padece € principal asentamiento humano del
pais. Crisis que comprende tanto las carencias de los equipamientos Y
SIViCios necesarios para la subsistencia (vivienda, escudas, hospitales,
trasporte, etcétera), como las mismas formas de conviviencia 'y, por otra
parte, los problemas de administracion y financiamiento que planta
una metrépoli dela magnitud y caracteristicas dela que nos ocupa

La criss de la vivienda, a la que en especid nos referimos aqui, s
expresa fundamentalmente en la magnitud y continuo incremento del dé-
ficit de ésa, lo que quiere decir que d numero de viviendas y/o su
capacidad de alojo, es inferior a nimero de familias citadinas y que
U construccion va a la zaga del crecimiento demogréfico. El resultado
de dlo es un dto grado de hacinamiento que afecta basicamente a la
poblacion de bgjos ingresos, 1o cual, junto con la falta o deficiencia de
servicios publicos, da cuenta de la pobre calidad de la vida de quienes =
encuentran en edta situacion.

Estos problemas, que han hecho criss en afios recientes, tienen su ori-
gen principalmente en los afos cuarenta, en que se acelerad crecimien-
to de la ciudad hacia la periferiadel Distrito Federal, basicamente hacia
e sur y sureste de la ciudad de México, afios en que también comenzé
en formaintensiva la industrializacion en la parte norte del Distrito Fe-
deral que posteriormente habria de incidir en € crecimiento de la metré-
poli sobre varios municipos del Estado de México.1*¢ Ad pues, la ciudad
ha crecido aceleradamente tanto en lo demogréfico como en lo territo-
ria, dando lugar a un crecimiento horizofital. Badte sefialar a titulo de
gemplo que en 1910 la poblacion urbana de la ciudad de México era de
477 mil habitantesy ocupaba una area de 40 kn?, su densidad media era
de 11 925 habitantes por km?**" En cambio, en 1978 € Distrito Federa
contaba con 9.5 millones de habitantesy € &rea urbana cubria una ex-
tensién de 534 km?, siendo su densidad media de 17 790 habitantes

116 Luis Unikel, “La Dinamica del Crecimiento de la Ciudad de México",
en varios autores, Ensayos sobre €l Desarrollo Urbano en México. México, Sep-
setentas, num. 143, 1974, p. 187.

117 Edmundo Flores, "El Crecimiento de la Ciudad de México: Causas y
Efectos Econdmicos’, en Investigacidn Econémica, México, 1959, vol. XIX,
ndam. 74, p. 261
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por km2. De este modo, entre 1910 y 1978 la superficie urbana de la ciu-
dad s ampli6 13.3 veces y, por su parte, la poblacion crecié 19.8 veces,
por lo que la densidad de poblacién se elevé en 49%. Y edto, Sn cond-
derar la expanson de la ZMCM en su conjunto.

Sin embargo, cabe precisar que la década ywe registré més altas tasas
de crecimiento demogréfico fue la comprendida entre 1940 y 1950, en
donde las delegaciones adyacentes a vigjo casco de |la ciudad de México
—Azcapotzalco, Coyoacan, Gustavo A. Madero, |ztacalco, Iztapalapa y
Alvaro Obregbn—, registraron tasas sustancialmente superiores a la dé-
cada anterior.!$

Este crecimiento urbano acelerado, que resultd de la migracion ru-
ral-urbana y de las altas tasas de crecimiento natural de la poblacion
citadina, afecto directamente las condiciones habitacionales del Distrito
Federal propiciando una escasez de viviendas y un consumo deficitario
de sarvicios publicos.

De hecho € problema s« expresaba en que la mayor parte de la pobla-
cion no contaba con los recursos econdémicos suficientespara adquirir una
vivienda en propiedad; pero cuando menos los grupos mayoritarios dis-
ponian de una oferta importante de vivienda en arrendamiento para re-
solver g problema de habitacion. A finales de los afios treinta y princi-
pios de los cuarenta, en @ Distrito Federal $ producia gran cantidad de
viviendas para aquiler. Por gemplo, segin estadisticas del Departa-
mento del Distrito Federal, entre mayo de 1938 y junio de 1942 s otorga-
ron 6 169 licencias para construir casas-habitacion para uso de sus pro-
pietarios, con un vaor de construccion aproximado de 57 325440 pesos
En cambio, aparte de las relativas a comercios y despachos que no es det
casn considerar aqui, se concedieron 1212 licencias para casas habita-
cion para renta 0 venta, con una inversion de 106571020 pesos.''® Es
decir, que s bien d nimero de licencias otorgadas a la vivienda en pro-
piedad fue cinco veces superior a la vivienda en arrendamiento, la in-
version en ésta super6 un 86% a la correspondiente a casa en propiedad.
Ad, d mayor nimero de cuartos construidos correspondi6 a la vivienda
en arrendamiento, con la consiguiente ampliacion de la oferta para quie-
nes carecian de posibilidades para adquirir una vivienda en propiedad.

Con toda, esta primacia en la produccion de la vivienda arrendada
sobre la vivienda en propiedad habria de sufrir serias modificaciones en
la década de los cuarenta, a establecerse € decreto de congelacion de

**% Luis Unikel, "La Dindmica del Crecimiento de la Ciudad de México™,
op. cit., p. 190.

119 Manuel Perlé Cohen, Estado, Vivienda y Estructura Urbana en € Carde-
nismo, México, IIS-UNAM, CES, ndm. 3, 1981, p. 46.
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rentas de las casas, apartamentos, viviendas y cuartos aquilados con ren-
tas inferiores de trescientos pesos.*® Dicho decreto fue prorrogado en
1948, y acutuamente sigue vigente.

Otros importantes cambios que afectarian la dinamica de la produc-
cion habitacional fueron aquellos relacionados con las ingtituciones de
crédito v organismo auxiliares para que pudieran otorgar créditos a la
vivienda familiar. A9 pues, en 1943 % cred d primer Banco de Fonen-
to de la Vivienda, que canalizaba ahorros hacia € financiamiento de la
habitacién popular, mismo que durante su corta existencia tuvo un impac-
to poco significativoal respecto.

En 1947 d Banco Naciona Hipotecario Urbano y de Obras Publicas
absorbe a Banco de Fomento de la Vivienda, siendo sus funciones pro-
yectar, financiar y gjecutar obras de planeacién urbana y la construccion
de vivienda popular. En este mismo afio, la Direccion de Pensiones Ci-
viles inicia sus programas de construccion de viviendas en arrendamien-
to.*** En conjunto, la producciéon de estos organismos en la década de
los cuarenta fue cad nula

Como quiera que sea, a findes, de la década de los afios cuarenta la
estructura habitacional de la ciudad de México mostraba prncipalmente
cinco tipos de asentamientos.**?

En primer término, los tugurios que comprendian las vecindadesy edi-
ficios vigos con varias viviendas en las que s hacinaban innumerables
familias. Este tipo de vivienda ocupaba d 129 de la superficie total y
en ella habitaba d 349% de la poblacion citadina, correspondiéndole una
densidad promedio de 469 personas por hectérea.

La segunda modalidad de asentamiento estaba comprendida por los
jacales que eran viviendas construidas arededor de las zonas industriales
y gue carecian de agua, drengje y alumbrado. Esta zona ocupaba €
10% de la superficie urbanizada y en ella habitaba d 11% de la po-
blacién, teniendo una densidad promedio de 180 personas por hectérea.

El tercer tipo estaba constituido por las colonias proletarias. Estas co-
lonias s caracterizaban por estar integrada; basicamente por grupos de
“paracaidistas’, 0 sea, personas gque < instalan sin autorizacion en terre-
nos badios y que congtruyen sus viviendas con |[&minas de carton y toda
clase de materiales de desperdicio. Ademas, su construccion se rediza a

120 " Decreto por @ cual se previene que no podrédn ser aumentadas las rentas
por ocupacién de inmuebles, mientras rija la suspenson de garantias individua-
les', publicada en € Diario Oficial de la Federacién, e 10 de julio de 1942.

121 | as Politicas Habitacionales del Estado Mexicano, COPEVI, México 1977,
p. 65.

122 Banco Nacional Hipotecario Urbano y de Obras Publicas, S. A., El Proble-
ma de la Habitacién en la Ciudad de México, México, noviembre de 1952.
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largo plazo, debido a los bajos recursos econdmicos de la poblacién. Esta
zona carecia de los servicios bésicos y ocupaba € 23% de la superficie
urbana, en dla habitaba € 14% de la poblacion total de la ciudad, con
un promedio de 100 personas por hectérea.

Las areas decadentes constituian €l cuarto tipo habitacional que com-
prendia a todos aguellos edificios vigos de departamentos deteriorados
0 de casas antiguas adaptadas para arrendamiento con cierta de
savicios. Esta zona ocupaba d 19% de la superficie total y en ellavivia
d 27% de la poblaciéon con una densidad promedio de 230 personas por
hectarea.

Por Ultimo, tenemos la zona en donde habitaban los grupos de altos
ingresos. Esta zona residencia, dotada con todos los servicios publicos
y en la que viviad 14% de la poblacion de la ciudad, ocupaba en con-
junto e 36% de la superficie, siendo su densidad de 60 individuos por
hectarea.

De acuerdo con lo anterior, en la década de los cuarenta € 86% de
la poblacién de la ciudad de México habitaba en d 64% de la superfi-
cie total, que daba asiento a cuatro zonas en las que predominaban edi-
ficios inadecuados para |la existencia digna de las personas, y s0lo el 14%
de €la disponia de habitaciones apropiadas, ocupando € 36% de dicha
superficie construida Estos porcentgjes son sumamente expresivos de la
desigualdad en el acceso de la vivienda, en donde la poblacién de bagjos
ingresas tiene que residir en habitaciones deterioradas e insaubres.

Estas pésmas condiciones de habitacion son € resultado y reflgo, por
una parte, de las formas de produccion que ha adoptado d sector inmo-
biliario, y por la otra, de la desigud distribucion dd ingreso. Por ejem-
uplo, en d periodo 1940-1956, e sector privado construy6 en e Distrito
Federal 131 774 unidades, de las cuales e 96% fueron viviendas y €
resto locales para comercio, despachos, etcétera, tal como puede apre-
ciarse en d cuadro nim. 7.

Segtin & cuadro nim. 7 del total de viviendas construidas, el 83% estu-
VO congtituido por casas solas para uso del propietario; e 9% fueron edi-
ficios de departamentos; d 5% casas para renta y el 3% restante, casas
de vecindad y moradas colectivas.

Tomando en cuenta los diferentes tipos de vivienda y partiendo de
supuesto de gque la familia se compone, en promedio, de cinco miembros,
consderamos que en € periodo 1940-1956 la iniciativa privada construy6

viviendas hipotéticamente para 1.5 millones de habtiantes del Distrito
Federal.1®®

122 Agustin Acosta, " Habitacion”, en varios autores, Cuestiones Nacionales,
México, Ed. Instituto Nacional de la Juventud Mexicana, 1964, p. 184.
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En atencién a lo anterior, se deduce, en consecuencia, que las nuevas
construcciones fueron capaces de absorber solo d 56% del incremento
registrado por la poblacién dd Distrito Federal, que pasd de 1.7 a 4.2

Cuapbro 7

CONSTRUCCIONES REALIZADAS POR LA INICIATIVA PRIVADA
EN EL DISTRITO FEDERAL
(1940-1956)

Casas uso Catas Edificios Casa Moradas
propieta- para  departa- vecin- colec-
Periodo Total rio renta mento dad tivas Otras

1940-45 35,834 27,166 2,245 3,824 904 116 1,579
1946-51 39,073 30,341 1,711 4,150 682 124 2,065
1952-56 56,867 47,030 1,639 3,880 2,065 109 2144
Total 131,774 104,537 5,595 11,854 3,651 349 5788

FuenTe: Departamento del Distrito Federal. Oficina de Estadistica. Citado por
Agustin Acosta, ""Habitacion™ en Varios Autores, Cuestiones Nacionales, Ediciones
del Instiuto Naciona de la Juventud Mexicana, 1964, p. 183.

Cuapro 8

VALOR DE LA CONSTRUCCION REALIZADA POR LA INICIATIVA
PRIVADA EN EL DISTRITO FEDERAL
(1940-1956)

(millones de pesos)

Casasuso  Casas Edificlos ~ Casa Moradas

propieta- para  departa- uecin-  colec-
Periodo Total rio renta mento dad tivas Otras*
1940-45 654.9 248.0 36.5 241.3 9.0 10.6 109.5
1946-51 1,325.6 489.1 535 428.2 11.9 18.8 324.1
1952-56 1,836.0 732.8 57.9 596.0 26.7 43.1 379.5
Total 3,816.5 1,469.9 147.9 1,265.5 47.6 72.5 813.1

* Incluye comercios, despachos, centros de diversion, etcétera.
FuenTe: Departamento del Distrito Federal. Oficina de Estadistica, en Agustin
Acogta, ""Habitacion™, op. cit., p. 184.
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miliones de personas. Esto significa, con bese a los datos del cuadro nim.
8, gue la inversién de 3,816.5 millones de pesos en la construccién de
viviendas realizada entre 1940-1956, fue insuficiente para proporcionar
habitacién o la creciente poblacién de la ciudad de México.

Cabe destacar con bose o los datos de ese mismo cuadro, el descenso
experimentado por la inversién para vivienda de alquiler. Por ejemplo,
la destinada o casas para renta bajé del 69 al 3% en el periodo 1940-
56 y la de casas de apartamentos del 37% al 32%, en tanto que aungue
la de vecindades experimenté un ascenso, continué teniendo una baja
representacion en el total al pasar de 1.5% o 3%. Aunque en principio
puede considerarse positivo el aumento relativo de la importancia de las
casas para uso de su propietario, lo anterior tiene un significado negativo
para la poblacién de ingresos bajos que no puede adquirir 0 construir su
vivienda y que, por ende, la tiene que alquilar.

Esta situacién se agrava por las altas rentas que debe cubrir el inqui-
lino. Segin los datos del Banco Nacional Hipotecario, o principios de
los afios cincuenta, en las zonas de tugurios, los inquilinos representan
el 99% de los residentes, y las rentas anuales equivalian a un beneficio
de 13% sobre su valor. En las zonas de jacales habitaban inquilinos que
pagaban rentas equivalentes 8 33% de su valor y en las zones residen-
ciales las rentas anuales representaban el 159 de la inversién.

Otro agente productor de viviendas en este periodo fue el sector pa-
blico, que a través de la Direccién General de Pensiones Civiles y de
Retiro —antecesora del Instituto de Seguridad y Servicios Sociales para
los Trabajadores del Estado, (ISSSTE)-—, construyd, entre los afios
1940-1960,' nueve conjuntos habitacionales eon un total de 4 945 depar-
tamentos en arrendamiento, dando alojamiento g 27 163 personas. Por
su parte, el Instituto Mexicano del Seguro Social edificé, en 1956, su
primer unidad habitacional en la colonia Narvarte del Distrito Federal.
Entre los afios 1956-1960 construye, ademés, la Unidad Santa Fé, Tla-
tilco, Legaria, Ayotla, @ Independencia, que en total representan 8421
viviendas. Por wltimo, cabe mencionar al Banco Nacional de Obras y
Servicios Publicos, S. A., que construye su primer conjunto habitacional
en 1947124

en resumen, en el periodo 1940-56 el sector privado cubri6 las nece-
sidades de vivienda derivadas del 56% del incremento demogréfico
registrado en el Distrito Federal. Por su parte, la produccién habitacio-
nal del sector ptblico beneficié @ 14 831 personas —o sea 0.5%—,

12¢ Comisién de Desarrollo Urbano del Distrito Federal, Vivienda popular,
informacién de los organismos promotores de vivienda por periodo de tiempo y
niimero de viviendas, México, 1981, mimeo.
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quedando fuera del consumo de vivienda comercia d 43.5%. Eso,
considerando solamente € incremento poblacional, 0 sea, sin tomar en
cuenta que paralelamente al crecimiento acelerado de la ciudad « da,
ademas, un extraordinario deterioro de gran nuimero de las viviendas
populares.

Ahora bien, en los afios cincuenta suceden avances significativos d
interior del sector publico con la creacion del Instituto Naciona de la
Vivienda (1954), cuyas funciones principales eran atender las neces-
dades habitacionales de los estratos poblacionaes econémicamente mas
débiles y establecer una politica nacional en esta materia. Ademas, =
funda la Direccion de Pensiones Militares, en 1955, cuyo principal
objetivo era financiar la construccién de conjuntos habitacionales para
sus derechohabientes y otorgar créditos hipotecarios. Sin embargo, d
problema de la vivienda estaba presente y mostraba tendencias a aumen-
tar; por gemplo, segin datos censales, en 1960 e 47% de las casas
del Distrito Federa no tenian servicio de agua potable; € 40% no
contaba con bafio y € 50% carecia de drengje y, |0 mas importante,
d 66% de las viviendas sélo contaban con uno o dos cuartos. Otro
indicador que revelaba lo dramético del problema habitaciorial era d
del tamafio insuficiente de las viviendas, que en la ciudad de México
s expresa en d hecho de que d 41% de las viviendas ocupaban un
area construida menor de 45 metros cuadrados.1?®

En la década de los sesenta la construccion de viviendas recibié un
fuerte impulso, principamente por la instrumentacién del Programa
Financiero de Vivienda. En él s definia en forma més especifica la
naturaleza de la vivienda de interés social, determinando los precios
maximos permisibles, asi como las condiciones de los créditos que cu-
brirfan hasta €l 80% de su valor, a razén del 8 y 9% de interés anual
y con un plazo de amortizacién de hasta 15 afios.

El Programa Financiero de Vivienda propuso la congtitucion de dos
fideicomisos. El Fondo de Operaciones y Descuento Bancario a la Vi-
Menda (FOVI) y d Fondo de Garantiay Apoyo a los Créditos para
la Vivienda (FOGA). Ambos fideicomisos e crearon para garantizar las
inversiones de la banca privada en vivienda, asi como financiar los costos
de operacion de los programas.

Para poner en marcha este Programa Financiero se contd con un
préstamo a largo plazo del Banco Interamericano de Desarrollo por la
cantidad de 30 millones de ddlares. Aamismo, el gobierno federa aportd
18 millones de délares.’?¢ Este impulso en e plano financiero a la

1z5 | MSS, Investigacion de vivienda en once ciudades, México, 1967, tomo 1,

pp. 50-52.
126 | as Politicas Habitacionales del Estado de México, op. cit., p. 87.
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produccion de vivienda consumid grandes volimenes de inversén de la
banca privada y del sector publico. Este dltimo invirtié en 1963 la can-
tidad de 1003 millones de pexos cifra que representa € 7.3% del
total de la inversén piblica de este aiio. Cabe mencionar que tal porcen-
taje de inverson no = ha repetido hasta la fecha.!??

Con todo, no obstante d aumento de inverson en materia de vivienda
y da las medidas adoptadas, el problema habria de seguir creciendo,
sn defecto de los nuevos acontecimientos como e registra en las s-
guientes paginas.

3. LA PANORAMICA RECIENTE

A. La situacién existente en 1970, segin datos censales

Los afios setenta s han definido como la década en la cual € pro-
blema habitacional ha llegado a una situacién de crigs, es decir, que
d nivel de deterioro fisico, de hacinamiento y de falta de equipamiento
adecuado de que adolece la mayor parte de las viviendas de la ZMCM
® expresan en grandes magnitudes. Empero, antes de indicar dichas
condiciones habitacionales, conviene sefialar algunos de los factores inci-
dentes en la crigs de la vivienda

L a problematica habitacional en € Distrito Federa esta directamente
relacionada, por una parte, con la insuficiencia de empleos y la desi-
gualdad en la distribucion del ingreso. Esto es la concentracion de
ingreso en la ciudad de México es sumamente marcada, en donde —s=
gun datos oficialesen 1970—, el 46.9% de la poblacién econémicamente
activa apenas percibia ingresos que no rebasaban € monto del saario
minimo de ese afo, y slo el 6.5% recibia ingresos superiores a 5 veces €
sdario minimo. Por otra parte, dicha problemética estd4 vinculada con
d precio de la vivienda, que en la ZMCM es sumamente alto respecto a
los ingresos de la mayoria de la poblacién. En este encarecimiento
desempefia un papel importante, tanto la especulacién del sudo como
los devados precios de los materiales de construccion.

Esta situacion se agrava por @ crecimiento demogréafico de la metré-
poli. Ad tenemos que, mientras aumenta la poblacion, en especid la
de bgos ingresos y = incrementa € importe de la vivienda, las posibi-
lidades de adquirirla o construirla ® reducen cada vez més para esos
sectores.

Aparte de los fendmenos especulativos del suelo, dentro de los facto-
res apuntados el més sefidado en la agudizacion del problema habita-

127 ¢ Economla Mexicana en Cifras, México, NAFINSA, 1981, p. 323.
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cional es d crecimiento demogréfico registrado en e Distrito Federal
y en e Estada de México, particularmente en los 12 municipios que
forman actualmente la ZMCM, la que segin datos censales en 1970
contaba con 86 millones de habitantes, y para 1980 s calcula en 14.1
millones. Bgjo este crecimiento acelerado y anérquico, las condiciones
habitacionales se han tornado maés graves. Por gemplo, en 1970, d 30%
de las viviendas censadas contaban con un cuarto y daban alojamiento
al 27% de la poblacion total de la ZMCM, teniendo un promedio de
52 personas por cuarto. Esto reflgja un alto grado de hacinamiento
en relacion a las normas internacionalesque establecen un méximo de 3
personas por cuarto. Entre los municipios del Estado de México que
registraban mayor hacinamiento estaban Nezahualc6yotl y Ecatepec con
5.7 personas/cuarto; y € més bajo se registraba en d Distrito Federd
con 51 personas/cuarto.

En segundo término se registran las viviendas con dos cuartos, gque
representaban d 26% del total, y daban alojamiento d 259% de la
poblacion de la ZMCM. Esto es, d 53% de los habitantes de esta zona
se alojaban en viviendas —d ad e les puede llamar—, de uno o dos
cuartos, como puede observarse en d cuadro nim. 9.

Cuapro 9
NUMERO DE VIVIENDAS Y DE OCUPANTES, POR CLASE

DE VIVIENDA, SEGUN NUMERO DE CUARTOS EN LA ZONA
METROPOLITANA DE LA CIUDAD DE MEXICO *

— 1970 —
(miles)

Nim. de cuartos Viviendas % Ocupantes %:
De un cuarto 449 30 2,342.7 27.0
De 2 cuartos 391 26 2,242.5 25.9
De 3 cuartos 242 16 1,405.9 16.2
De 4 cuartos 174 12 1,017.2 11.8
De 5 cuartos 97 6 594.4 6.9
De 6 cuartos 57 4 364.7 4.2
De 7 cuartos 35 2 229.5 2.7
De 8 cuartos 22 1 149.0 1.7
De 9y més cuartos 40 3 310.9 3.6
Total 1,507 100 8,656.8- 100.0

* Comprende d Distrito Federal, més los municipios de Atizapan de Zaragoza,
Coacalco, Cuautitlén, Chimalhuacin, Ecatepec, Huixquilucan, Naucalpan, Ne-
zahualcéyotl, La Paz, Tlalnepantla y Tultitlin, todos ellos pertenecientes al Es-
tado de México.

Fuente: SIC. IX Censo General de Poblacion y Vivienda, 1970.
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En resumen, méas del 50% de la poblacion vivia en condiciones de
ato hacinamiento y Unicamente & 30% residia en situacion normal de
nimero de personas por cuarto. Es decir, que e mayor nimero de vi-
viendas no contaba con espacio suficiente para dar alojamiento adecuado
a los sectores de bajos ingresos, de lo cual se deduce que las formas
de convivencia humana en & nicleo familiar sufrieron un fuerte de-
terioro.

En cuanto a agua, elemento fundamental para la vida, segin datos
oficiales en promedio € 60% de las viviendas de la ZMCM contaban
con ella a su interior, d 20% fuera de la vivienda, € 12% tenian llave
publica y € 8% carecian de agua; sin embargo, estas cifras globales
ocultan las dimensiones de las condiciones habitacionales respecto a
agua, ya que, por gemplo, en e municipio de Chimalhuacén, ubicado
d oriente de la ciudad de-México, d 519% de las viviendas no contaban
con agua, teniendo que proveerse mediante d reparto de las "pipas”
0 camiones abastecedores del Liquido, que lo suministran a precios suma-
mente altos. En & municipio de Cuautitldn, € 31% carecia de agua,
en Ecatepec e 38%, en Atizapin de Zaragoza d 24%. Estos datos re-
flejan € grado de escasez e insuficiencia de agua en las viviendas, que
consecuentemente incide en los bgjos niveles de salud de la poblacion
de estos municipios conurbados.

En similar situacion tenemos € drengje, ya que en promedio d 75%
de las viviendas contaban con este servicio y € 25% restante no dis-
ponian de éL utilizando, en € mejor de los casos, las fosas séptices.
Como lo demuestra @ cuadro nim. 10, la falta de este servicio es suma-
mente agudo. por gemplo, en € municipio de Chimalhuacan € 90%
de las viviendas carecian de drengje, en La Paz & 77%; en Huixquilu-
can d 75%; en Cuautitlan d 59% y en Ecatepec € 55%.

Ante la situacién de escasez de vivienda, hacinamiento y falta de
servicios, asi como ante las presiones politicas de grupos socides, € Es
tado pone en marcha algunas medidas tendientes a modificar la dina-
mica del problema habitacional. En las siguientes lineas examinarnos
las principales politicas instrumentadas por e Estado en la década de los
setenta.

B. Vivienda promovida por el Sector Piblico en los afios setenta

En 1972 tuvo lugar un hecho que marco d tipo de actividades que
desarrollaria € Estado en materia de vivienda popular; nos referimos
a la incorporacion de la fraccion XI1 al articulo 123 constitucional, que
determina @ compromiso de los patrones a aportar € 5% del monto
de los salarios pagados a sus trabajadores para formar un fondo nacio-
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Cuapro 10

NUMERO DE VIVIENDAS EN LA ZMCM, SEGUN SU DISPONIBILIDAD
DE DRENAJE. 1970

(miles)
Con drenaje Sin drenaje
Total Vio. % Viv. %
1. Distrito Federal 1,219.4 9577 79 2617 21
I1. Estado de México 2875 167.1 58 1204 42
Atizapin de Zaragoza 74 40 54 34 46
Coacalco 20 11 55 9 45
Cuautitlan 6.3 26 41 37 59
Chimalhuacén 29 3 10 26 90
Ecatepec 345 155 45 190 55
Huixquilucan 5.0 12 25 38 7
Naucalpan 65.2 439 67 213 33
Nezahualcéyotl 90.4 538 60 36.6 40
La Paz 53 12 33 41 77
Tlalnepantla 60.4 391 65 213 35
Tultitlan 81 44 55 37 45
Total 1,506.9 1,1248 75 3821 2%

FUuenTE: IX Censo General de Poblacion y Vivienda, 1970.

nal de vivienda a fin de constituir depésitos en favor de sus trabajadores
y establecer un sstema de financiamiento que permita otorgar a éstos
crédito barato y suficiente para que adquieran en propiedad tales habi-
taciones, 128

Con estas medidas se modifican sustancialmente las condicionesy volU-
menes de financiamiento de la habitacién popular, con € fin de atender
a los sectores de la poblacion que hasta ese afio no habian sido benefi-
ciados por los programas oficides. Esta importante medida sienta las
bases para captar grandes cantidades de recursos econdmicos a través
de los fondos nacionales. Mediante estos instrumentos se estimaba cons-
truir 100 mil viviendas anuales en @ pais. Empero, a presente no se ha
registrado tal magnitud de produccion, pues a mediados de la década
de los afios setenta sélo == habia logrado una produccion anual pro-
medio de 46.8 mil unidades.** Ademas, con la creacion de los fondos
nacionales se enfrenta la problemadtica de los asentamientos irregulares

1zt Diario Oficial de la Federaciéon, 14 de febrero de 1972.
1% Gloria Gonzilez Salazar, Aspectos Recientes del Desarrollo Social de Mé-
xico, México, UNAM, 1978, p. 356.
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y de la constitucién de amplias reservas territoriales para los programas
habitacionales del sector publico.

De esta manera, < crean tres fondos nacionales: d Instituto del Fon-
do Nacional de la Vivienda para los Trabajadores (INFONAVIT), que
es e més importante por su proyeccion hacia todos aquellos que labo-
ran en € sector privado; € Fondo de Vivienda para los Trabajadores
a Servicio ddl Estado (FOVISSSTE), restringido a sector a que alude
su nombre, y en igua tenor, € Fondo de Vivienda para los militares
(FOVIMI). Egos fondos institucionales de ahorro forzoso para las
viviendas son independientes del financiamiento de la banca privada, y
congtituyen una fuente sostenida y permanente de financiamiento para
la wnstruccién y mejoramiento de las viviendas de los trabgjadores men-
cionado~?~~

Es conveniente sefidar que dichos fondos promueven y construyen
viviendas en todo € pais, pero en este estudio Unicamente examinaremos
las acciones realizadas en la ZMCM. El fondo que ha producido mayor
nimero de viviendas en esta zona es € INFONAVIT, como podemos
observar en d cuadro nim. 11.

Cuabro 11

VIVIENDAS CONSTRUIDAS POR ORGANISMOS PUBLI(;OS EN LA ZONA
METROPOLITANA DE LA CIUDAD DE MEXICO

1970-1980
Organismos NUm. viviendas
INFONAVIT (1973-1980) 81,825
FOVISSSTE (1974-1980) 21,754
BANOBRAS 17,167
Caja de Previson de la Policia
del D. F. (1977-1978) 940
INDECO 7,507
Direccion General de Habitacion Popular
dd D. D. F. (1970-1976) 47,679
Comision de Desarrollo Urbano del D. F.
(1978-1980) 1,904
Total 178,776

FuenTE: CODEUR, Vivienda popular, organismos promotores de vivienda, por
periodo de tiempo y nimero de viviendas, mimeo, 1981.

130 Gloria Gonzilez Salazar, op. cit, p. 345.
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Como puede apreciarse en @ cuadro nim. 11, la institucion que
mayor peso tiene en la construccién y promocion de viviendas es €
INFONAVIT, -organismo tripartita, es decir administrado por €l
gobierno federal, trabgjadoresy empresarios—, que fue creado en 1972
para redlizar las siguientes funciones. administrar  fondo de vivienda
de los trabajadores de las empresas privadas; administrar un sistema de
financiamiento que permita a los trabajadores adquirir, construir, re-
parar 0 mejorar su vivienda, pagar pasvos adquiridos por estos con-
ceptos, y promover y financiar la construccion de conjuntos habitacio-
nales. Actualmente, cuenta con cinco lineas de crédito para su programa
habitacional: vivienda terminada, adquisicion a terceros, la construc-
cioén en terreno propio, ampliacién o mejoramiento y pagos de pasivos.13*

Resulta interesante sefialar que § hien la administracion del INFQ-
NAVIT <e redliza con la participacion de varios secretarios de Estado,
de determinados sindicatos y de algunas organizaciones empresariales,
también es cierto que existen marcadas diferencias entre €los; en 1980,
el Congreso del Trabajo —ingtitucion que aglutina la mayoria de los
sindicatos-, demandd qué la iniciativa privada no participara en la
administracion del INFONAVIT, ya que éstos buscan satisfacer sus
intereses particulares en la aprobacién de los programas habitacimales.

Como quiera que sea, € INFONAVIT construy6 entre 1973-1980,
81825 viviendas, S consideramos que d ndmero de personas por vivien-
da es de cinco, deducimos que el INFONAVIT beneficio a 409 mil
personas. La construccién de éstas s distribuy6 de la siguiente forma:
en d Distrito Federal, 55558; en d municipio de Ecatepec 7337; en
Cuautitlan Izcalli y Cuautitlin Romero Rubio 8 275; Coacalco, 1713;
Naucalpan, 1604; Tultitldin, 3460; Tlalnepantla, 3368, y Atizapan de
Zaragoza, 1167. Esta distribucion reflga € grado de concentracion
de la inverson habitacional en € Distrito Federal.

En e periodo que consideramos, € tercer lugar por valumen de cons
truccion corresponde a FOVISSSTE, segin se aprecia en € cuadro
nim. 11. Este fue creado en 1972 mediante reformas y adiciones a la
Ley del Instituto de Seguridad y Servicios Sociales de los Trabajadores
del Estado (ISSSTE). Sus principales objetivos son establecer y operar
un sstema de financiarniento que permita a los trabajadores del Estado
obtener crédito barato y suficiente para adquirir en propiedad, habita-
ciones cémodas e higiénicas, incluyendo aquellas sujetas al régimen de
condominio: construir. reparar, ampliar 0 mejorar sus habitaciones y

131 Para mayor informacién sobre la creacion, estructura interna, aspectos
financieros, etcétera, véase Gustavo Garza y Martha Schteingart, La Accion
Habitacional de! Estado de México, México, EI Colegio de México, 1978, pp.
147-186.
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d pago de pasvos contraidos por los conceptos anteriores, ad como
financiar programas de construccién de habitacion destinada a ser adqui-
rida en propiedad por los trabajadores.*** E| FOVISSSTE redliza actual-
mente tres tipos de programas:. los de vivienda tenninada multifamiliar;
créditos unitarios para la ampliacion y construccién, y pagos de pasivos.

El Ingtituto Naciona para € Desarollo de la Comunidad y de la
Vivienda (INDECO) es un organismo publico descentralizado, creado
por decreto de Ley en 1971, en sustitucién del Instituto Nacional de la
Vivienda creado en 1954. Sus objetivos abarcan la promocion y cons-
truccién de viviendas de interés socid para trabagjadores de escasos
recursos; la regeneracion de zonas de tugurios y Vviviendas insalubres;
la participacion en programas y trabagjos de desarrollo de la comunidad
rural, y otros.** E| INDECO rediza acciones de vivienda progresiva,
terminada y mejoramiento de. la misma Empero, segin lo sefida d
PDUDF, de acuerdo con la politica marcada por € Plan Naciona de
Desarrollo Urbano, ha ido disminuyendo sus acciones en € area metro-
politana de la ciudad de México, y para 1979 practicamente estd excluido
de su programa de inversiones.®

BANOBRAS opera a través del Fondo de Habitaciones Populares; ha
gecutado diversos programas de vivienda progresiva y de mejoramiento
de la vivienda, as como la construccién de conjuntos habitacionales de
interés socid. En cuanto a la Comision de Desarrollo Urbano dd DDF
—que e crea en 1976, en sustitucion del Fideicomiso de Interés Socia
para d Desarrollo de la Ciudad de México (FIDEURBE) y de la Direc-
cion Genera de Habitacion Popular del DDF—, ha producido un insig-
nificante nimero de viviendas en los pocos afios que tiene de operar en
materia habitacional.

Por Ultimo, otro organismo que llegd a ocupdr un lugar muy importante
en la construccién de viviendas en la ZMCM, a pesar de U corta exis-
tencia, fue la Direccion General de Habitacion Popular del DDF, crea
da en la Ley Organica del DDF de 1970 y desaparecidaen d afio de
1976. Los objetivos de esta Direccion eran: ejecutar 0 promover progra-
mas de habitacion y fraccionarnientos populares; llevar a cabo programas
de regeneracién urbana; reacomodar a las familias afectadas por alguna
obra publica; asi como administrar los conjuntos habitacionales a cargo
del Departamento del Distrito Federal.

Los tipos de operacion redlizados por este organismo fueron bésica
mente tres: a) tradado y realojamiento de personas cuyas viviendas fue-

182 Diario Oficial de la Federacién, 28 de diciembre de 1972, p. 25.
183 Gloria Gonzilez Salazar, op. Cit., p. 346.
134 Plan de Desarrollo Urbano del Distrito Federal, op. cit., p. 200.
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ron demolidas por obras de urbanizacion, principalmente las de viaidad.
Para este fin se destinaron 3000 viviendas, aproximadamente; b) pro-
grama de erradicacion de ciudades perdidas: a finales de 1975 se habian
erradicado 170 de éstas, beneficiando a 15000 familias; ¢) programa de
traslado y reacomodo de habitantes del inquilinato ruinoso (vecindades).
Cerca de 2000 familias fueron trasladadas.**

Por tanto, 9 suponemos que en cada vivienda producida habitan cinco
personas, tenernos yue € sector publico ha beneficiadoen d lapso sefala-
do a893 mil personasen laZMCM. Empero, s consideramosque | a pobla-
vidn aumentd 55 millones en los afios setenta, se infiere que este agente
promotor cubre Unicamente las necesidades del 16% de la demanda habi-
tacional por crecimiento demogréfico, a pesar de que a través de los fon-
dos nacionales s aceleray multiplicala construccion de viviendas.

C. Vivienda promovida por el sector privado
a) Rasgosde financiamiento

La vivienda promovida por d sector privado cumple en los paises ca
pitalistas un papel de mercancia Es decir, que s produce con € pro-
pésito de obtener grandes ganancias. En dicha produccién intervienen
distintas agentes econdmicos, los principales son: los promotores inmobi-
liarios, las empresas constructoras y los propietarios del suglo urbano.
Cada uno de dlos tiene una forma particular de apropiarse de las ga-
nancias generadas en e proceso productivo de la vivienda, Sn defecto
de que cada vez més = trate de empresas de alta integracion horizontal
y vertical frecuentementeintegrados a conglomerados mas vastos.**

En la produccion de viviendas del sector inmobiliario capitalista s
utilizan tanto recursos de organismos oficiades como financiamiento pri-
vado, a través de los préstamos que otorgan las instituciones de crédito,
especificamente las sociedades hipotecarias. Cabe destacar que a partir
de 1963, con las modificaciones redizadas a la Ley Genera de Institu-
ciones de Crédito y Organismas Auxiliares, se autoriza a las sociedades de
crédito que poseian la concesdn oficial para gecutar las operaciones hi-
potecarias, a recibir los préstamos de ingtituciones oficides destinados a
fomentar las viviendas de interés social, cuyas caracteristicas las determina
el Banco de México. Ademds, en estas modificaciones s establecen las
condicionesy montos de los créditos hipotecarios;, por gemplo, para la

135 | as Politicas Habitacionales del Estado de México, ep. cit., pp. 108-109.

1% Véase Martha Schteingart, " Sector inmobiliario capitalista y formas de
apropiacion del suelo urbano. El caso de México”, en Demografiay Economfa,
México, vol. xm1, nam 4, 1979, pp. 449-466.
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vivienda de interés social, € importe del crédito no sera mayor de 80%
del valor de los inmueble; asmismo, se autoriza d 70% de vaor de
inmueble, sempre y cuando se destinen a la construccién, adquisicion
0 mejora de habitaciones cuyo valor no exceda a 200 mil pesos.®”

En cuanto al manejo de los recursos privados, lasingtitucionesde crédito
hipotecario - e n términos generales—, son Grganos bancarios cuya prin-
cipa funcién recae en captar ahorros mediante la emision de cédulas y
bonos hipotecarios. Las cédulas son titulos de crédito emitidos por par-
ticulares y garantizadas y colocados en & mercado financiero a través
de la ingtitucion, misma que se encarga de cobrar los intereses a acredi-
tado. Los bonos hipotecarios son emitidos directamente por la institucion
y garantizados por préstamos hipotecarios que ésta otorga.’®® En la
ZMCM, uno de los principales bancos hipotecarios es d Banco de Cré-
dito Hipotecario, S. A. Los principaes grupos financieros — hipotecario,
bancario, industrial y comercid —, que operan en d Distrito Federal
LDN: 138

GRUPO BANCOMER: Banco de Comercio, S. A. Financiera Ban-
comer, S. A. Hipotecaria Bancomer, S. A. Inmobiliaria'y Arrendadora
Bancomer, S. A. Aseguradora Bancomer, S. A.

GRUPO BANAMEX: Banco Nacional de México, S. A. Financiera
Banamex, S. A. Financiera de Ventas Banamex, S. A. Hipotecaria Bana-
mex, S. A. Arrendadora Banamex, S. A. Seguros América Banamex, S. A.

GRUPO SERFIN: Banco de Londresy México, S. A. Financiera Acep-
taciones, S. A. Banco Azteca, S. A. Hipotecaria Serfin, S. A. Almacenado-
ra Serfin, S. A.

GRUPO CREMI: Banco Minero y Mercantil, S. A. Crédito Minera
y Mercantil, S. A. Crédito Afianzador, S. A. Financiera Cremi, S. A
Crédito Hipotecario, S. A. Crédito Hipotecario del Sur, S. A. Inmobilia-
ria Cremi, S. A. Aseguradora La Nacional, S. A. Aseguradora La Pro-
vincid, S. A.

GRUPO COMERMEX: Banco Comercial Mexicano, S. A. Financiera
Comermex, S. A. Almacenadora Comermex, S A. Banco Capitalizador
Comermex, S. A. Hipotecaria Comermex, S. A. Inmobiliaria Comermex,
S. A. Arrendadora Comermex, S. A.

GRUPO ATLANTICO: Banw del Atlantico, S A. Financiera del

Atlantico, S. A. Banco Internacional Inmobiliario, S. A. Arrendadora del
Atlantico, S. A.

137 Diario Oficial de la Federacion, 31 de diciembre de 1962.

138 F] capital en la produccion de vivienda, México, COPEVI, 1977, p. 11.
189 |bidem, p. 12.



Como observarnos en la lista anterior, d grado de asociacion entre €
capital hipotecario con otros capitales es sumamente marcado en estos
grupos financieros.

A continuacién examinaremos los tipos de produccion habitacional
que redliza el sector privado.

b) Caracteristicas de la vivienda comercial

El scctor privado construye y promueve distintos tipos de vivienda, bési-
camente para la reducida poblacién de ingresos medios y dtos. Dicha pro-
duccion esta encaminada, por una parte, a la construccion de edificios de
departamentos en propiedad vertical cominmente llamados condomi-
nios, en segundo lugar, a la de los fraccionamientos de Iujo en us mo-
dalidades: vivienda unifamiliar y lotes con servicios;, y por otra parte,
a la produccion de vivienda para arrendamiento, bajo sus dos formas: vi-
vienda de alquiler para los sectores de ingresos medios y dtos, y vivienda
de renta dirigida a los sectores de bajos ingresos. Por dltimo, es impor-
tante sefialar que existe otro tipo de vivienda, constituido por los cuartos
de azotea de edificio, que no's construyen para arrendarse, Sho para
ios servicios de los departamentos, pero que sin embargo £ usan para td
efecto. Asi pues, enunciarnos brevemente cada una de dlas

Cabe recordar que en d afio de 1954 d Departamento del Distrito Fe-
deral prohibié la construccibn de nuevos fraccionamientos en e peri-
metro de la ciudad de México, por lo cual se propicié que los nacientes
fraccionamientos se construyeran en los municipios de Estado de Mé
xico colindantes con € Distrito Federal. Esto constituy6 un factor impor-
tante, entre otros, para que el crecimiento urbano de la urbe s expanda
hacia d Estado de México. Empero, a principios de 1970, se otorgan
nuevamente autorizaciones para construir fraccionamientos en @ Distri-
to Federal, basicamente en la periferia; éstos ofrecen tanto residencias
de lujo como lotes con servicios a los sectores de ingresos dtos, aunque
también dedica un nimero minimo a viviendas de interés socid que son
adquiridas por personas de menor capacidad econémica.

S estima que en 1977 cerca de 35 fraccionamientos comerciaes esta
ban en proceso de construccion y venta en la ZMCM.4° | as construccio-
nes mas comunes — en dichos fraccionamientos—, son los proyectos de
vivienda que cuentan con 3 0 4 recamaras, cuarto de servicio, doble gara-
ge etcétera, cuyo precio asciende en promedio a 2 millones 600 mil pesos,
segin un estudio redlizado por la Procuraduria Federal d& Consumi-

140 Zhidem, p. 22.
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dor, en marzo de 1981.14! La distancia promedio entre los fraccionamien-
tos y el centro de la ciudad es de entre 15 y 35 kilémetros. Las viviendas
de lujo sp encuentran o una distancia de 16 km, aproximadamente. £n
cambio, las viviendas populares a 20 km.142

¢ n relacién g la vivienda en condominio, sefialaremos en primer térmi-
no sus caracteristicas. La Ley sobje Régimen de Propiedad en Condominio
de Inmuebles para el Distrito Federal, define al condominio como “. . .los
diferentes departamentos, viviendas, casas 0 locales de un inmueble, cons-
truido en forma vertical, horizontal 0 mixta, susceptible de aprovecha-
miento independiente por tener salida propia a un elemento de aquél
0 2 la via piablica. Cada uno de los propietarios tendrd un derecho sin-
gular y exclusivo de propiedad sobre su departamento, vivienda, casa
0 local, y ademas un derecho de copropiedad sobre los elementos y par-
tes comunes del inmueble, necesarios para su adecuado uso”.13

El condominio puede ofrecerse por particulares, empresas privadas y
publicas; en este apartado nos referiremos sélo @ los dos primeros.

€ n 1978, seghin datos del Registro Piblico de la Propiedad, citado por
la Procuraduria Federal del Consumidor, el niimero de condominios en
la ZMCM ascendia a 529 279, de los cuales, 333 446 tenian uso de casa
habitacién; 116 411 de oficinas, y 79 392 eran locales comerciales. Asi
pues, si consideramos que en 1978 la ZMCM contaba con 2 millones 128
mil viviendas, los condominios en habitacién representaban el 15¢ del
total de ellas. Dichos condominios normalmente se encuentran dispersos
en todas las 4reas residenciales de la ciudad, en particular los denomi-
nados de lujo o exclusivos se ubican en las zonas donde originalmente ha-
bia fraccionamientos de esta clase, dedicados o residencias unifamilia-
res, y en las que los reglamentos urbanos han permitido aumentar la den-
sidad.

Segtin la Procuraduria Federal del Consumidor, los condominios que
actualmente se ofrecen en venta pueden ser clasificados conforme o su
calidad de construccién y acabado, en las siguientes categorias: 44

1)} Condominio riistico. Dispone de muros de block con acabados de
cemento, pisos de loseta vinilica o asféltica, ventaneria de hierro, puertas
de pino pintadas, muebles de bafio blancos de segunda, sin enseres de
cocina, mosaicos en zonas hiimedas (bafio y cocina), estacionamiento
para un automévil y sin cuarto de servicio.

& Procuraduria Federal del Consumidor, La Vivienda en México, Departa-
mento de Estudios Técnicos, 1981, mimeo, p. 32.

142 Procuraduria Federal del Consumidor, ;n Vivienda nueun unifamiliar,
Unidad de Programacién y Estudios Técnicos, 1979

143 Diario Oficial de la Federacién, 28 de diciembre de 1972, p. 30.

144 Procuradurfa Federal del Consumidor, Condominios, Unidad de Progra-
macién y Estudios Técnicos, 1979, pp. 11-13.
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2) Condominio medio bgjo. Cuenta con muros de block en diviso-
nes y de ladrillo rojo, pisos afombrados en recamaras y loseta vinilica

en estancia; ventaneria de aluminio en estanciay demés de fierro; puer-
tas de pino con chapa, muebles de bafio blancos de primera, azulgjos
de segunda en zonas huimedas de cocina y bafio, incluye cocineta y estar
cionamiento para un automovil como minimo.

3) Condominio medio alto. Dispone de muros de ladrillo rojo con
acabado de ye y tapiz, pisos afombrados en su totalidad, ventaneria de
aluminio, puertas de nogal barnizadas, muebles de bafio en color, azulgos
lisos de color en latotalidad del bafio y cocina; cocina integral, cuarto
de servicio, elevador y estacionamiento para un automovil como minimo.

4) Condominio de lujo. Cuenta con muros de ladrillo rojo con acabado
de yen y papel tapiz en su totalidad, ventaneria de aluminio, puertas
de caoba, muebles de bafio de color con tina de bafio en marmol y bafio
sauna en algunos casos, azulgjos de primera, decorados en totalidad de
cocina y bafio, cocina integral de lujo, cuarto de servicio, eevadores y
estacionamiento para un automaévil como Ni ni N.

Los precios de venta de estas dases de condominio varian, segin su
ubicacion y superficie construida. A principios de 1981 costaban en pro-
medio; rastico, 965250 pesos medio bgo, 1499000; medio alto,
2019000; y de lujo, 3570600 pesos.»#> El condominio es tan rentable
que, conforme a estimaciones de dicha Procuraduria, en @ condominio
de lujo se obtiene un margen de ganancia de 50.7%, sobre e monto de
la inversion; en d medio ato, de 42.4%; en d medio bajo, de 56.7%, y
en el rugtico de 36.6%. Es decir, que € margen de utilidad es muy con-
sderable, pero aln puede incrementarse més, S @ vendedor es e mismo
constructor, como sucede generalmente, y en exs casos las ganancias s«
elevan entre un 10 y 15% adicional a las cifras antes sefidadas.

Los atractivos dividendos que reciben los constructores de condominios
hacen que la produccién de este tipo vaya en aumento, ya que es mas
rentable que la construccion para alquiler.-Por esta razon, la iniciativa
privada ha optado, inclusive, por cambiar sus edificios de departamentos
en renta ya exisentes a régimen de tenencia en condominio. Actual-
mente se esta llevando a cabo una trasformacién de viviendas en arren-
damiento a régimen de condominio; por lo cual, las disponibilidadesde
departamentos en inquilinato e estan viendo seriamente mermadas.

En este cauce, la tercera categoria de vivienda, es decir, la construida
comercialmente para todo tipo de inquilinato, actuamente sufre una
fuerte reduccién en sus inversiones.

145 Procuraduria Federal del Consumidor, La Vivienda en México, op. cit.,
p. 32.
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De acuerdo con los datos censales de 1970, la vivienda ocupada por
inquilino alcanzaba la cifra de 761 732 unidades y las ocupadas por los
propietarios 457 687 unidades. Para 1980, las viviendas en inquilinato
s incrementaron a 932 180 y las habitadas por sus propietariosa 1 182 936.
O sea que mientras la vivienda en inquilinato aumentd 22%, respecto
a las exigentes en 1970, la vivienda en propiedad se incrementd 158%.
Esto es resultado de que la capacidad constructora del sector privado y
del pablico s2 hayan encaminado hacia la produccién de vivienda en pro-
piedad. Cabe aclarar que d Censo General de Vivienda y Poblacién uti-
liza Unicamente los conceptos de vivienda propia y no propia, o sea, la
ocupada por inquilinos sin distinguir sus tipos. Empero, esta ultima com-
prende los departamentos en arrendamiento bgo, medio y suntuario;
los cuartos, departamentosy casas populares de tipo periférico; los cuar-
tos y departamentos en vecindades, principalmente en la zona centro de
la ciudad y por Ultimo, las viviendas en las azoteas de los edificios y las
autoconstruidas en la periferia

El PDUDF reconoce que la vivienda en aquiler representa d 50%
del stock de viviendas; sin embargo, la cifra debe ser mayor porgue al-
gunos contratos de arrendamiento se establecen en términos consensua-
les, lo que dificulta su preciso registro.

En forma esquemética podernos distinguir tres tipos de arrendamiento
en laciudad de México: arrendamiento medio y suntuario, arrendamiento
central y arrendamiento periférico.*+¢

Las viviendas que s construyen para arrendamiento medio y suntuario
cumplen debidamente con los requisitos fisico-constructivos y con d
régimen juridico. Estos inmuebles e ubican, particularmente, en las co-
lonias con mayor poder adquisitivo: Polanco, Del Vale, Roma Sur,
Condesa, otras de la delegacion de Coyoacan, etcétera.

Importa inggtir en que, actualmente, existe una tendencia a la pardisis
en la produccién de vivienda para arrendamiento. En 1977, solamente
= construy6 un edificio de departamentos para rentar; en 1978 fueron
tres, y hasta septiembre de 1979 no s habia solicitado ningn permiso
para edificar este tipo de inmuebles. Este problema tiende a hacerse cada
vez més grave, pues incluso, como deciamos, muchos de losedificiosen ren-
ta existentes estdn siendo convertidos en condominios, sin que los actua-
les inquilinos puedan hacer algo respecto a una situacion que los per-
judica seriamente, pues los enganches que piden suelen ser muy atos,
a igua que los pagos y a plazos cortos.**

146 Alvaro Portillo, E!' Arrendamiento de Vivienda en la Ciudad de México,
tess de Maestria en Sociologia, Facultad de Ciencias Politicas y Sociales, UNAM,
1980.

147 "'La Ley Inquilinaria en Entredicho™, Revista Expansién, México, vol. xi,
noviembre de 1979, nim. 278, p. 132.
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Un estudio sobre la vivienda, de la Camara Nacional de Comercio
(CANACO), reconoce este retraimiento de la inverson privada y lo
explica por los excesivos gravamenes fiscales que deben cubrir los propie-
tarios de los edificios, o que ocasiona una rentabilidad comparativamente
baja,*® en un contexto en que la negativa a invertir, también obedece,
entre otras razones, a la presencia de organizaciones inquilinarias fuertes
que pugnan por establecer una legidacion justa que regule los contrato5
de arrendamiento.

Las viviendas en arrendamiento en la zona céntrica (vecindades), ya
no se producen. En esa categoria se encuentran la mayoria de las vivien-
das que todavia £ mantienen bajo el régimen de renta congelada. Estos
immuebles se hallan altamente deteriorados por ser de antigua construccion
y por tener un pésimo mantenimiento, o bien, por haber sido construidos
con materiales de baja calidad.

Por dltimo, tenemos la vivienda bgjo la categoria de arrendamiento
periférico. Este tipo habitacional no es producido por & sector privado
sino por la poblacién de ingesss medios y bajos que autoconstruye su
morada, por lo cual € arrendamiento periférico se ubicaen € marco de
los denominados asentamientos humanos irregulares, en donde en una
primera fase la vivienda es sélo habitada por sus propietarios, pero que
posteriormente, dado sus bajos ingresos, es rentada en parte 0 completa.
Las viviendas en arrendamiento periférico cominmente no pasan de un
cuarto sin sarvicios. A pues, = trata de viviendas de baja calidad auto-
construidas O semicostruidas con materiales de todo tipo.

En resumen, la produccion comercial del sector privado en la ZMCM
esta dirigida fundamentalmente a la construccién de vivienda nueva, de-
jando de lado la construccion de habitaciones para arrendamiento, lo que
obviamente provoca unagran de estetipo de viviendaen el mer-
cado, generando de esta manera uno de los factores que propician €
aumento constante en los precios de alquiler, situacion que se ve empeora
da porgue, en términos generales, d mercado inmobiliario es manejado
por un oligopolio; gemplo de esto es el hecho de gque cinco grandes
inmobiliarias controlan cada una entre 200 y 20 mil departamentos.™*

Cabe destacar que € aumento constante de los aquileres acanzd en
1979 dtos porcentajes que van del 80 a 100%. y en las colonias popu-
lares d aza llegd hasta 600%.%° En este contexto s han reavivado los
intentos para establecer una "Ley Inquilinaria en d Distrito Federa™

148 “T 53 Solucion de la Vivienda, factor de Desarrollo Naciona', Céamara
Nacional de Comercio de la Ciudad de México", citada por Alvaro Portillo, op.
at.,, p. 130.

149 Algjandra Moreno Toscano, ""La Crisis en la Ciudad", en Pablo Gonzilez
Casanova y Enrique Florescano, México, Hoy, México, Siglo XXI, 1980, p. 168.

150 Revista Expansion, vol. xr, noviembre 1979, nam. 278, p. 132.
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Las propuestas para controlar d dza de las rentas no son algo nuevo
en la entidad y puede decirse, Sn considerar antecedentes més Iganos,
que empiezan a adquirir importancia a partir de 1945. Entre los mas
recientes, destaca d proyecto de Ley Inquilinaria del Distrito Federal
presentado en noviembre de 1978 por € Partido Popular Socidista ante
la Camara de Diputados. Su principal objetivo consste en establecer las
normas mediante las cuales los contratos de arrendamiento sean formu-
lados bajo principios de mayor equidad. El pronunciamiento mas rele-
vante es la creacion de una Procuraduria de la Defensa del Inquiline.?®!

Dicho proyecto consta de 77 articulos divididos en diez capitulos en
los cuales expone que la renta convenidasobre una casa arrendada debera
sx aprobada por la Procuraduria de Defensa del Inquilino, misma que
no podra exceder del 10% del vaor catastral del inmueble. Asmismo,
propone que los contratosse revisen cada tres afios, y que para d aumento
de la renta se tome en cuenta d alza del costo de la vida, as como los
aumentos de los sdarios, por lo cua d incremento no podra ser superior
al 10% respecto de la renta en vigor. As pues, € importe de la renta
seria fijado por ambas partes ante la Procuraduria de la Defensa del In-
quilino.

Segun esta propuesta de Ley, la Procuraduria de la Defensa del In-
quilino debera elaborar una tabla de precios de la renta, sobre la base
de dementos tales como la ubicacion dd inmueble, dimension y forma dd
terreno, superficie construida, material y tipo de construccion, estado
de conservecion, servicios con que cuenta la zona, transporte, rentabi-
lidad de lavivienda, etcétera. En cuanto a los integrantesde la Procuradu-
ria de la Defensa dd Inquilino, € articulo 21 sefiala que estaria presidida
por un procurador y dos subprocuradores, nombrados y removidos libre-
mente por € Presidente de la Republica; un Consgo, integrado por dos
representantes de la cdmara de propietarios de bienes inmuebles, dos
de las confederaciones y asociacionesde inquilinosy colonos, uno del Fon-
do de Vivienda del ISSSTE, uno ddl INFONAVIT y uno dd INDECO.

Empero, esta iniciativade Ley al presente no ha sido discutida, solo
s turnd a la Comison respectiva para su consideracion, por lo cud
los contratos de arrendamiento siguen formulandose bajo los criterios de
los propietariosde las casas, que garantiza € Cadigo Civil en sus articu-
los sobre d arrendamiento.

Més recientemente, en 1980, la Confederacion de Trabgjadores de
México (CTM), demandd la promulgacion de una Ley Inquilinaria.s?
Por su parte, la Camara de Diputados anuncié que trabgjaba en la

151 Diario de los Debates de la Cdmara de Diputados, noviembre 7 de 1978.
152 Djario El Nacional, 1 de octubre de 1980, p. 14.
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blsqueda de un instrumento regulador del precio de la renta en € Dis
trito Federal y sefiald que lo mas importante era reformar los articulos
del Cédigo Civil para regular la relacién juridica entre el propietario
y € inquilino en forma ma&s conveniente,'®® Declaraciones como éstas s
repiten frecuentemente en los periddicos, pero a presente no se ha logra-
do instrumentar una Ley Inquilinaria ni $ ha reformado & Cdédigo Civil,
debido al poder politico y econdmico que tienen los propietarios .

D. Vivienda promovida por el sector social

En México, a hablar de produccion de vivienda por € sector socidl,
se alude basicamente a la forma de autoconstruccion. Es decir, a la forma
de produccion de vivienda que se realiza mediante € trabajo directo de
Sus usuarios, aunque suele contratar, en ocasiones, mano de obra especia-
lizada, proceso en e que se utilizan tanto materiales de construccién
comerciales, tales como cemento, varilla, arena, i como otros deriva-
dos de desechos: cartén, 1amina, madera, piedra, etcétera

L a autoconstruccion se realiza generalmente sobre éreas ejidales y en
fraccionamientos populares en la periferia de la ciudad, asi como en las
[lamadas ciudades perdidas. En estos casos, la tenencia de la propiedad
es dudosa, por lo que « han denomiriado asentarnientos humanos irregu-
lares. En este tipo de asentarnientos habita hasta el 65% de la poblacion
del Distrito Federal. En 1978 la Comision de Desarrollo Urbano calculaba
en 700000 los prrdios irregulares, distribuidos en 535 colonias, estiman-
dose que aproximadamente d 509z de |la superficie total del érea urbana
se encontraba en condiciones de ocupacion irregular.1%*

Como quiera que sea, uno de los tipos de vivienda agrupados bgjo d
rubro "'sector socia" presentan diferencias en cuanto a la forma de acce-
so a la tierra, pero todas son € resultado de la autoconstruccién parcial
o total de las unidades y ademas son € asiento de la poblacion subocu-
pada y/o de bajos ingresos en donde predominan los obreros no califi-
cados o semicalificados, los trabajadores eventuales, vendedores ambu-
lantes, los asalariados mas desfavorecidos del sector publico y de los
servicios y, por supuesto, los desempleados.

La vivienda autoconstruida se caracteriza por € ato costo de su pro-
duccién, debido en parte a largo periodo de construccion, que normal-
mente oscila entre diez y quince atios; por gemplo, en Ciudad Nezahual-
céyol, giie empezod a poblarse a principios de la década de los sesenta,
advertia, para 1970, que la mayoria de las casas (88%), estaban construi-

153 Periddico Excelsior, 19 de octubre Qe 1980.
134 Plan de Desarrollo Urbano del Dgtrito Federal, op. cit.,, p. 71.
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das a medias, con dos o tres cuartos normales, y S0l0 una minima parte
(7%), estaban terminadas O poOr terminarse.1%

El largo periodo de construccion obedece a dos factores primordiales:
los bajos ingresos y la irregularidad de la tenencia. Los bajos ingresos
inciden directamente en las adquisiciones de materiales de construccion,
ya que Unicamente a través de su reducida capacidad de ahorro y de
algunos préstamos informales de sus familiares y amigos pueden adqui-
rirlos. Esta reducida capacidad de compra s agrava porque los precios
de dichos materiales crecen mas rapidamente que lossalarios, asi por g em-
plo, € precio del bulto de cemento de 50 kilogramos era en 1977 de 37
pesos y en 1980 oscilaba entre 125 y 150 pesos, o0 bien, € costo de la to-
nelada en 1977 era de 740 pesos y en 1980 alcanzo €l precio de 2800 y
3 000 pesos por tonelada. Esto significé un incremento del 300% en este
periodo.*®®

En cuanto a la irregularidad de la tenencia, ésta implica, por una
parte, que quien = halla en esta situacion no puede ser sujeto de cré-
dito, y por otra, que en cualquier momento puede ser desalojado. Aungue
con la regularizacion se resuelve dicha situacion, ello no termina con
la problemética del poblamiento popular, ya que en muchos casos pro-
duce una paulatina expulsién de las familias de bajos ingresos. Este fe-
némeno, que ha sido muy claro en los asentamientos del sur de la ciu-
dad, se debe a las presiones del mercado y a los nuevos y simultaneos
costos que la regularizacion implica para los colonos.'?”

L a segunda caracteristica consiste en la falta de servicios de infraes-
tructura y equiparniento, ya que debido al crecimiento de la ciudad y a
la politica de dotacién de servicios, los asentamientos precarios se quedan
marginados en buena parte. También la localizacién en zonas inadecua-
das y peligrosas hace dificil y costosa la instalacion de infraestructura.
Ad pues, la desigualdad en e acceso a los servicios publicos se observa
con toda claridad, por eemplo, en la dotacién de agua: 40 litros-hora-
dia en las zonas proletarias, contra 230 litros-hora-dia en las colonias re-
sidenciales.**® De esta manera, d mayor déficit de agua potable s loca-
liza en gran nimero de colonias de las delegaciones del Tlalpan, Xochi-
milco, Alvaro Obregon, Cuajimalpa, |ztapalapa, Azcapotzalco v Gustavo
A. Madero.®®

135 José Antonio Alonso, Sexo, Trabajo y AMarginalidad Urbana, México, Edi-
torial Ediwl, 1981, p. 177.

188 Cimara de Diputados, Diario de los Debates, noviembre 11 de 1980, p. 12.

187 Plan de Desarrolle Urbano del Distrito Federal, op. cit., p. 231

158 Alejandra Moreno Toscano, op cit., p. 171.

159 Plan de Desarrollo Urbano del Distrito Federal, op. cit., p. 229.
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Por Ultimo, edos asentamientos comUnmente se encuentran distantes
de los centros de trabajo, por lo que los colonos redlizan un impresio-
nante niUmero de traslados para llegar a dlos 0 a los centros educativos,
recrestivos, etcétera.

4. PLANES Y PROGRAMAS DE VIVIENDA

Bajo el panorama critico sefidado anteriormente, el Estado ha preten-
dido atenuar los efectos y tendencias de la criss urbana a través de la
planeacion de los asentamientos humanos y en especia de la vivienda
De este modo, € Estado elabora el Programa Nacional de Vivienda
(PNV), cuyos principales objetivos generales declarados son lograr un
nivel apropiado de bienestar habitacional para toda la poblacion y pro-
piciar d incremento de su produccién, entendiendo a la vivienda como
un factor de desarrollo socid y econémico,

El Programa Nacional de Vivienda publicado en d Diario Oficia dela
Federacion, € 7 de diciembre de 1979, forma parte de los programas sub-
sectorides del Sitema Nacional de Planeacion. En la elaboracion de
este programa participaron: BANOBRAS, FOVISSSTE, INFONAVIT,
INDECO, PEMEX, CFE, CODEUR vy otros organismos sectorizados en
SAHORP.

Los objetivos especificos dd Programa son: &) propiciar condiciones
favorables para que la poblacion, particularmente la de menores ingre-
L5 cuente con una vivienda adecuada; b) estructurar las acciones de
vivienda como factor de desarrollo econdmico y socid, de ordenamiento
territorial y estructuracién urbana, asi como de conservacion y mejora-
miento del medio ambiente, y ¢) coordinar las acciones e inversiones que
realiza la administracion publica federal en materia de vivienda en for-
ma congruente con los planesy programas nacionales, y establecer bases
de coordinacion con los gobiernos de los estados y municipios.60

Las metas del PNV, respecto a la Zona Metropolitana de la Ciudad
de México, conssten en aumentar la produccién del sector piblicoen d
periodo 1978-1982. En atencién a las necesidades redes de viviendas en
edos afios, estimadas en un total de 810888 unidades, |0S organismos pU-
blicos promoveran la edificacion de 288 082 de édlas, 0 sea d 35.5% dd
total requerido por € aumento de la poblacion, por reposicion de vivien-
da no aceptable y por la reparacion de vivienda aceptable pero deterio-
rada. Las necesdades estimadas por afios y d porcentgje a satisfacer en
cada afo por el sector publico, es como s apreciaen d cuadro nim. 12
que se presenta con cifras redondeadas. Empero, a pesar dd incremento en

160 SAHOP. Programa Nacional de Vivienda, México, 1978, p. 25.
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la participacion del sector publico en d periodo citado, € déficit de vi-
vienda sera de 293088 unidades de acuerdo con la fuente citada, sn
considerar € acumulado haga el afio de 1978.

De acuerdo con € cuadro nim. 13 la inverson pablica para estos fi-
nes ascendera a 31 billones 56 mil millones de pesos misma que « dis
tribuird de la siguiente manera: e 67% a vivienda terminada; d 18%
para vivienda progresiva; y € 15% para mejoramiento de vivienda.

El Programa Nacional de Vivienda consdera que para € programa
de vivienda terminada s necesitaran, en ndmeros redondos, 1445 hec-
téreas, para el programa de vivienda progresiva se requeriran 1 768;
y para d de mejoramiento 207. En total s necesitaran 3 420 hectéreas, o
s € equivalente a la superficie de la delegacion Azcapotzalco.

Este programa calcula la demanda de materiales basicos en d perio-
do 1978-1982, de cemento; acero, arena, madera, grava, materides de
arcillay piedra braza. Véase cuadro nim. 14.

Cuapro 12

DEFICIT DE VIVIENDA EN EL AREA METROPOLITANA
DE LA CIUDAD DE MEXICO
(Miles de p@os)*

1978-1982
Produccién de wviwvienda
Necesidades

reales de

uiuienda Sector publico Total ** Déficit
Afio Abs. % Abs. % Abs. % Abs. %
1978 1509 100 41.2 273 93.3 61.8 57.6 38.2
1979 156.2 100 475 304 98.1 62.8 58.1 37.2
1980 161.9 100 55.4 34.2 103.3 63.8 58.6 36.2
1981 167.8 100 65.5 39.0 108.7 64.8 59.1 35.2
1982 174.1 100 78.5  45.0 1144 65.7 59.7 343
Total 810.9 100 288.1 355 517.8 63.9 239.1 36.1

* Cifras redondeadas.
** Comprende la produccién de los sectores: publico, privado y social.

Fuente: SAHOP, Programa Naciona de Vivienda, México, 1978, con datos de
los cuadros nimeros 3.31 a 334 y 340 a 342, pp. 357 a 360 y
368 a 370.
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Cuapro 13

INVERSION ESTIMADA DEL SECTOR PUBLICO EN EL AREA
METROPOLITANA DE LA CIUDAD DE MEXICO
(Miles de pesos de enero de 1978)

1978-1982
Vivienda Vivienda Mejoramiento
Afios Total % progresiva %  terminada % devivienda %

1978 4.994,748 100 249,530 5.0 3.830,595 76.7 914,623 18.3
1979 5.609,277 100 526,285 9.4 4.153,806 74.1 929,186 16.5
1980 6.234,755 100 940,021 15.1 4.350,816 69.8 943,918 15.1
1981 6.839,042 100  1.540,929 22.5 4.339,632 63.5 958,481 14.0
1982 7.378,167 100  2.402,881 32.6 4.002,064 54.2 973,222 13.2

Total 31.055,989 100 5.659,646 182  20.676,913 66.6 4.719,430 152

FuenTe: SAHOP, Programa Nacional de Vivienda, México, 1978, eaborado con
datos de los cuadros nimeros 3.51 al 359, pp. 385 a 390.

Como podemos observar en dichos cuadros, d Programa de Vivienda
en la ZMCM contempla diversos aspectos que en casos anteriores NO se
tomaban en cuenta. Este intento de coordinar las actividades de los or-
ganismos publicos y de estimar las necesidades de produccion de vivienda
resulta un avance en la planeacion de los asentamientos humanos, en
particular de este bien duradero. Empero, en d Programa no se preve
los mecanismos que garantizarian tales metas a corto plazo.

Ahora bien, la vivienda en las ciudades, de acuerdo con la politica
en la materia para todo d pais, constituye un eemento fundamental
para e reordenamiento de los asentamientos humanos. Asi, en un cauce
en que se declara que la accién publica en este campo s orientard pre-
ferentemente a satisfacer las necesidades de los grupos de menores in-
gresos, la problemética habitacional invelucra € ordenamiento territorial,
d uso dd suelo urbano y la dotacion de infraestructura, equipamientoy
servicios urbanos,*¢!

En este contexto y en congruencia con PNV, € PDUDF formula un

programa de vivienda exclusvo para esta entidad, cuyos objetivas gene-
rales son:

161 Plan Global de Desarrollo, op. cit., pp. 197-198.
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— Megjorar las condiciones habitacionales de los estratos de meno-
res ingresos. Lograr la participacion de la poblacién mayoritaria en la
planeacion, ejecucion y administracion de los Programas de Vivienda.
Satisfacer la demanda de vivienda generada por el incremento demo-
grafico y por d deterioro del inventario existente.

Y sus politicas generales son:

—Instrumentar progamas de viviendas a alcance de la poblacion
mayoritaria. Frenar los procesos de expulsién de la poblacién de me-
nores recursos. Fomentar la creacién de tecnologia de construccion
apropiadas y ponerlas al alcance de los usuarios.

Cuapro 14

DEMANDA DE MATERIALES BASICOS DEL SECTOR PUBLICO
EN EL AREA METROPOLITANA DE LA CIUDAD DE MEXICO

1978-1982
Mejoramien-
Vivienda Viuienda tode

» Unidad Total progresiva terminada vivienda
Cemento  Ton. 925 174 154 447 664 652 106 075
Acero Ton. 87711 15223 59 677 12 811
Madera M3 241 150 41 969 163 905 35 276
Mat. Ar-
cilla Millares 1303644 439533 862 927 201 165
Arena M3 2674 209 446 419 1867 237 360553
Grava M3 904 119 157 690 677 173 69 256
Piedra
braza M3 2336 641 414 226 1568 352 354 063

FueNTE: SAHOP, Programa Nacional de Vivienda, México, 1978, pp. 394 a 400.

Las caracteristicas de sus tres subprogramas, incluyendo objetivos, poli-
ticasy metas para e corto plazo, son como s aprecia en € cuadro nim.
15. En relacion a las metas se pretende construir 29 500 viviendas nuevas,
dotar de 43 500 viviendas progresivas a la poblacién que gana menos del
salario minimo, y mejorar 44400 viviendas deterioradas. El cuadro nim.
16 muestra lo concerniente a las acciones, obras, servicios, corresponsabi-
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Cuapbro 15

OBJETIVOS, POLITICAS Y METAS DEL PROGRAMA DE VIVIENDA
EN EL DISTRITO FEDERAL
— 1980-1982 —

Sub-programa Objetivos Politicas Metas

Vivienda termina- Cubrir la demanda En las zonas de Construir en d
da de vivienda nueva consolidacién en el trienio 1980-1982:
para la poblaciéon interior del é&rea 29,500 viviendas
de bagos ingresos, urbana, y en las nuevas.
afiliada a los orga- colonias periféricas,
nismos publicos de se deben favorecer
vivienda. los programas de
saturacién  urbana.
Estos programas de-
ben buscar, por una
parte, la permanen-
cia de la poblacion
de bajos recursos
en el sitio; por aotra
parte, optimizar d
uso de la infraes-
tructura y el equi-
pamiento existente.

En las zonas de ex-
pansién y de con-
solidacion se debe
promover la pro-
doccién de la vi-
vienda de alquiler
bajo control pabli-
co y con participa-
cién socia. Su des-
arrollo debe suje-
tarse a una nueva
reglamentacion, que
controle & proceso
de produccién 'y
uso de las mismas
y que = apoye por
medio de incenti- .
vos fiscales y me-
canismos financie-
ros y administrati-
vos.
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Cuabpro 15 (continuacién)

Sub-programa Objetivos Politicas Metas

Vivienda progresi- Cubrir la demanda Crear mecanismos Dotar de 43,500
va. de vivienda nueva que articulen las ac- viviendas, progresi-
para la poblacion ciones de los auto- vas a la poblacion
de bajos ingresos, productores al sec- que gana menas del
gue por incapaci- tor publico. salario minimo.
dad de crédito no
tiene acceso a los Apoyar a grupos or-
programas de vi- ganizados de pobla-
vienda terminada. dores que reslizan
acciones para tener
vivienda.

Vivienda en mejo- Promover la regene- Instrumentar pro- Mejorar para 1982,
ramiento. racion urbana por gramas de regenera- 44,400 viviendas en
medio de rehabilita- cién urbana en las deterioro.
cion y renovacion zonas do deterioro,
de vivienda termi- principalmenteenla
nada. zona central de la
ciudad.

Apoyar programas
de renta baa, de
vivienda cooperati-
va y de regenera-
ciébn o mejoramien-
to para frenar €
proceso de expul-
sion de poblacion
de las zonas en de-
terioro.

FuenTE: D.D.F. Plan de Desarrollo Urbaro del Distrito Federal, vol. m. Corres-
rresponsabilidad Sectorial, pp. 18-19.

lidad sectorial y compromisos, indicando la participacién de los sectores
privado y socid, respectivamente, asi como las instituciones involucradas
directamente en € problema de la producciéon y mejoramiento de la
vivienda. Empero, puesto que este programa e inserta en € contexto
general del PDUDF, s halla vinculado con los programas que se men-
cionan en d capitulo v. Por gjemplo, con € de Suelo y Reservas Terri-
toriales en cuestiones como la ordenacién territorial y la intervencion del
sector publico en la regulacion del mercado del suelo urbano, con € fin
de establecer reservas de éste para programas de viviendas de interés
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Cuabro 16

COMPROMISO POR ACCIONES, OBRAS Y SERVICIOS DEL PROGRAMA DE VIVIENDA EN EL DISTRITO FEDERAL
— 1980-1982 —

Sub-programa

Acciones

Obras

Vivienda termi-

nada.

Vivienda progre-
siva.

Vivienda en me-
joramiento.

Inducir a los secto-
res privado y social
para que constru-
yan 60,000 vivien-
das entre 1980 y
1982,

Inducir a los secto-
res privado y social
para que constru-
yan 95,000 vivien-
das entre 1980 y
1982,

Inducir al mejora-
miento de 76,000
viviendas por el
sector privado y
social para 1982,

Construir 85,000
viviendas para

1982.

Construir 30,000
viviendas progresi-
vas.

Mejoramiento de
54,000 viviendas pa
ra 1983.

Servicios

Corresponsabilidad
sectorial

Compromisos

Prestar servicios de
asesorfa juridica, fi-
nanciera y técnica 2
los beneficiarios de
los programas habi-
tacionales.

Prestar servicios de
asesoria juridica, fi-
nanciera y técnica a
los beneficiarios de
los programas habi-
tacionales.

Prestar servicios de
asesoria juridica, fi-
nanciera y técnica a
los beneficiarios de
los programas habi-
tacionales.

FOVISSSTE CODEUR
INFONAVIT DUVM#**
BANOBRAS CPTLR***

FOVI AOD

S. PRIV, CPpprean

S. sOcC.

SppP*

INDECO CODEUR

S. PRIV, DUVM

S. sOC. CPP

SPP CPTLR
AOD

FOVISSSTE CODEUR

INFONAVIT DUVM

BANOBRAS CPP

FOVI CPTLR

INDECO AOD

S. PRIV,

S. SOC.

SPP

Planear, proyectar, promover
y construir conjuntos habita-
cionales.

Participar y propiciar la cons-
truccién de viviendas de in-
terés social.

Promover y ejecutar obras de
regeneracién de vivienda po-
pular.

* Secretaria de Programacién y Presupuesto.
** Desarrollo Urbano del Valle de México.

FuenTeE: D.D.F,, Plan de Desarrollo Urbano del Distrito Federal, vol. m. Corresponsabilidad Sectorial, p. 40.

*%% (Caja de Previsién para los Trabajadores a lista de Raya.

*%%% (Caja de Previsién de la Policia.
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socid, para asegurar la tenencia de la tierra a los pobladores de asenta-
mientos irregulares, etcétera. Asmismo, con aquéllos referentes a servicios
bé&scos como agua potable y alcantarillado y, en generd, a las previso-
nes establecidas para el megjor desarrollo de esta entidad.

Ahora bien, como antes lo haciamos notar, d déficit habitacional de
la metropoli no disminuira a corto plazo, sino que por lo contrario s
continuard incrementando, a pesar de los cuantiosos recursos programa:
dos por d Estadoy bajo @ supuesto de que s apliquen. Como quiera que
sea, la inversion publica considerada a través del PNV no sera suficiente
para atenuar la dinamicade problema, con lo cual se demuestraque bgjo
este tipo de programas habitacionales sera materialmente imposible Vis-
lumbrar su solucion a corto y largo plazo.

En redlidad, = trata de un problema sumamente dificil de enfrentar
que demanda medidas enérgicas para combatir los problemas especula-
tivos del suelo y @ encarecimiento de los costos de |la produccién. Por
gemplo, con respecto a esto Ultimo, durante 1981 los costos de la vivien-
da de interés social crecieron 31% con relacion a afio anterior, debido
en gran parte a que los materiales de congtruccién registraron un incre-
mento en sus precios de 29.8%.1%* Es de consderarse que, mientras los
precios del suelo y de los materiales de construccién crezcan por encima
de los salarios, como ocurre en € actual proceso inflacionario, las posibi-
lidades para los sectores de bagjos y medios ingresos de acceder a este bien
duradero se reduciran cada vez més.

Aungue la congtitucion de fondos de vivienda y la incluson de los
correspondientes programas en planes de desarrollo urbano congtituyen,
como lo indicdbamos, un avance con respecto a Situaciones anteriores,
mientras que no < logre una participacion gubernamental realmente
importante en la industria de la construcciony en d mercado de la tie-
rra, seran limitadas las perspectivas de redizacion de una politica habi-
taciona auténticamente popular.

Finalmente, cabe sefialar que los programas de vivienda de interés
socia no pueden crear por S mismos una demanda efectiva en los gru-
pos més desfavorecidos. En tal virtud, d éxito de las medidas para sa
tisfacer las necesidades socides de vivienda esta condicionado a ritmo y
orientacion del proceso productivo y distributivo mismo, mientras perss-
ta el desempleoy el subempleo y la inequidad extrema en la distribucion
dd ingreso, es de esperar que los avances que logren redizarse en dichos
programas s veran rebasados continuamente por las necesidades insa
tisfechas de todos aquéllos que no logren alcanzar los minimos de solven-
Cia necesarios para acceder a élos por més favorables que sean.

162 Periddico Un0 nds uno, 15 de marzo de 1982.

154


compaq
Rectángulo

compaq
Rectángulo

compaq
Rectángulo

compaq
Rectángulo


SEGUNDA PARTE


compaq
Rectángulo

compaq
Rectángulo

compaq
Rectángulo

compaq
Rectángulo




compaq
Rectángulo

compaq
Rectángulo

compaq
Rectángulo

compaq
Rectángulo


Carituro IV
PERSPECTIVAS FUTURAS Y PLANEACION
1. UN PRONOSTICO DESALENTADOR

En atencion a evauaciones redlizadas en d Plan de Desarrollo Urba-
no del Distrito Federal, de continuar las tendencias que han definido la
problemética de la ZMCM, e tendrian parad afio 2000, resultados como
los siguientes.1®3

Demogréficamente, la poblacion de la ZMCM se acercaria a los 36
millones de habitantes —oon cerca de 18 millones para € Distrito Fede-
rd— Y esto, aun considerando que, como resultado de la reduccion del
caudal migratorio hacia estas partes del pais, las tasas de crecimiento
fuesen de 4.5% v 3.1% en promedio, respectivamente, o sea, inferiores
a las que han prevalecido. Segin se considera, de esta poblacion, mas
de 12 millones —30%— serian menores de 15 arios de edad, con € con-
siguiente incrementoen la demanda de equipamiento y de serviciosen ge-
neral y, en particular, de los de caracter educativo que sufririan unagan
presén en los distintos niveles del sstema escolar.

En cuanto a la evolucién de la estructura’ urbana, 36 millones de ha-
bitantes significarian que las éreas abiertas de Vale de México conti-
nuarian urbanizandose y que, por ende, s provocaria la pérdida de
zonas forestales, de &reas de recarga acuifera 'y de superficies para la
produccién agricola.

De este modo, de mantenerse una densidad promedio similar a la ac-
tual (del127 hab/ha), laexpanson dela mancha urbanaen laZMCM al-
canzaria una superficie de alrededor de 2800 km?, con respecto a los
1000 km® en que s calcula @ presente. En particular en @ Distrito Fe-

183 Plan Nacional de Desarrollo Urbano del Distrito Federal, op. dt, pp.
7592, 609-611.
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deral la superficie urbanizada pasaria de 534 kn? que registra a presen-
te, a 1045 km? Este fendbmeno presupondria, de persistir la substraccion
privada de terrenos a todo uso industrial o0 habitacional con fines espe-
culaivos, que la mancha urbana mostraria una dispersion todavia mayor
que la que hoy prevalece. De producirse tal evolucidn, continuaria la
anexion a la ZMCM de nuevos municipios de Estado de México, asi
como la saturacion de las delegaciones del sur del Distrito Federa que
< daria sobre superficies no susceptibles de desarrollo urbano. Es decir,
que segun las tendencias presentes, las nuevas incorporaciones de sudos
a uso urbano s producirian en condiciones que harian riesgosa 0 suma-
mente costosa la urbanizacion y/o disminuirian las superficies de cultivo,
ademas de afectar de diversas maneras la calidad dd medio ambiente,
por gemplo, sobre las &reas minadas y accidentadas del poniente, sobre
zonas codosss de drenar Y, de alta productividad agricola en Tlahuac,
| ztapalapa y Xochimilco y en &reas de recarga acuifera del sur y sur-
poniente y, en general, en aguéllas que mantienen € equilibrio ecolégico
entre la ciudad y su entorno natural. Aparte de que de mantenerse dicha
expansion incontrolada, aun cabria prever d avance de la urbanizacion
hacia &reas més distantes, por gemplo, de los Estados de Tlaxcala e
Hidalgo.

Econémicamente, = acentuaria la tendencia a la especidizacion
en actividades de comercio, administrativas y de servicios, su incre-
mento y su creciente concentracion —sobre todo de las de més alta espe-
ddizacion—, en la zona central, lo cua presionaria d cambio de uso
del suelo en zonas actualmente ocupadas con habitacion y en agunos es
pacios abiertos de recreacion. En tanto que otros servicios publicos y pri-
vados de menor especializacion seguirian en su localizacion a la poblacion
segn los grados de demanda generada, de acuerdo con los niveles de
ingresos de la poblacion. Asmismo, continuaria la locaizaciony d cre-
cimiento indiscriminado de la industria, a la vez que las actividades agro-
precuarias seguirian disminuyendo con la consiguiente merma en la pro-
duccion propia de alimentos.

En este cauce, d problema de la habitacion habria de tornarse cada
vez Mas agudo, pues o en d Distrito Federal y apenas para 1982, =
estima un déficit acumulado de més de 800 mil viviendas. Continuaria
también d ensanchamiento de los cinturones de miseria en asentamientos
irregulares y, en general, £ incrementaria d déficit de equipamiento,
infraestructuray vivienda, que afectaria ya no sdlo a la poblacién de bgjos
ingresos, sino también a parte de los sectores medios.

En suma, la continuacion de las tendencias preva ecientes habria de sg-
nificar la presén demogréfica excesva sobre las fuentes de empleo, d
ensanchamiento de las ocupaciones marginaes y la acentuacion de las
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diferencias socioeconémcas de la poblacion, asi como d agravamiento de
los déficits de dotaciéon promedio de serviciosy su inequitativa distribu-
cion fisca y socid, e rebase definitivo de la actual estructura vid, d
empeoramiento de los servicios del transporte colectivo, la alteracion
creciente del medio ambiente y e aumento de la contaminacion, en un
contexto en que la persistencia de la canalizacion selectiva de las inver-
sones hacia la metrépoli implicariad retraso de acciones de impulso eco-
nomico y socid a otras zonas del pals.

Visto d problema en atencion a los requerimientos de ciertos satisfac-
tores basicos que significariala enorme suma de 36 millones de habitantes,
* presentarian situaciones como las que enseguida s sefiadlan a manera
de gemplos.

Alimentos basicos

Si s pensara en funcién de los requerimientos de la dieta normal se
fidlada por d Instituto Naciona de Nutricidon, su satisfaccion para 36
millones de habitantes significaria d 509 de la produccién nacional de
aimentos basicos que hubo en 1976. Pero, asmismo, habria que incluir
en este problema, ademas de lo relativo a la produccion alimentaria ne-
cesaria para € efecto, 1o concerniented traslado de los aimentos hacia
la ciudad y su distribucién dentro de €ella, lo cual presupone la amplia-
cién en dos veces 0 mas la capacidad de circulacion y la infraestructura
actual en cuanto a autotrasporte de carga, asi como modificaciones im-
portantes en la infraestructura y caracteristicas del transporte ferrovia
rio.

Agua potable

S la actual demanda de agua es de 56.25m3'seg. para una poblacién
de cerca de 14 millones de habitantes, para una de 36 millones s reque-
ririan 155.76 m3/seg. Esto significaria la necesidad de traer agua desde
fuentes cada vez mas lgjanas a muy eevados costos tanto en lo relativo
a las redes de aprovisionamiento exterior, como de las internas. Solo en
lo que atafie a la energia eléctrica necesaria para traer tan alto valumen
de agua de fuentes algjadas, significaria una cifra cas equivalente d
wnsumo total de ésta en € pais, en 1978.

Vialidad y transporte

De mantenerse constante d promedio de viges actuales en la ZMCM
por persona al dia (1.5 viajes/persona/dia), 36 millones de habitante
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para d afio 2000 significarian pasar de 20.6 millones que s generan
al presente, a una cifra aproximada de 54 millones de viajes/persona/dia
para dicho afio.

Al respecto, y aun calculando que s= construyesen tantas vias como
para mantener la proporcion actual, de sostenerse la tasa de crecimiento
de los automéviles particulares que hoy prevalece —que es aproximada-
mente de entre el 10% y el 11% anud —, la superficie vid no seria sufi-
ciente para dar cabida a la demanda de sdlo € trénsito de dichos vehi-
culos, llegdndose a la saturacion de la red de circulacion y a la paraliza-
cion total del transito en grandes éreas de | a ciudad.

Como = sefidaen otra fuente oficial con respecto a Distrito Federal,
de persistir las tendencias actuales, para final de este siglo los automovi-
les particulareshabrian aumentando su participacionen € total de viges
persona/dia, del 19.2% d 29.5% en tanto que  Metro apenas elevaria
la suya del 11.4% a 17.3%; los autobuses reducirian su participacion
del 50.8% a Unicamente 38%, y los trolebuses bajarian del 3.3% d
1.6%. Para d afio 2000 habria 11.5 millones de vehiculos a los que sdlo
les corresponderia una vididad de 20m? por unidad. O sea, que = llega-
ria a un estado critico para la circulaciéon, a causa, sobre todo, del in-
cremento del uso del transporte individual que practicamente implicaria
la paralizacion de la vida de la ciudad.164

2. LA PLANEACION URBANA: UNA NECESIDAD
INSOSLAYABLE

Para enfrentar la aguda problemética ya existente en la ciudad y
para evitar su evoluciéon hacia situaciones todavia mas criticas como las
arriba esbozaedas, se ha elaborado d Plan Director de Desarrollo Urbano
del Distrito Federal, que constituye d marco de congruencia para todas
las acciones que e redlicen en 4 territorio, en un cauce en que la estruc-
tura urbana basica que se desea = dard en términos de dos componentes
genéricos. centros urbanos y sistema de transportes, respectivamente, in-
cluidalared vid que posibilitela fluidez de intercomunicacion. Este plan
contiene diversos programas Yy subprogramas, comprendiendo los pri-
meros los siguientes grandes rubros. medio ambiente; suelo y reservas
territoridles; hidraulico; vivienda; vialidad y transporte; desconcentras
cion y relocalizacion de establecimientos; centros de desarrollo urbano;
planeacién e implementacion continua del desarrollo urbano; preven-
cién y atencién de emergencias urbanas, y participacion de la comunidad
para d desarrollo urbano.

16+ Plan Rector de Vialidad y Transporte del Distrito Federal, Guién para un
Audiovisual, op. Cit.
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Sin defecto de volver més adelante a los contenidos concretos del Plan
de Desarrollo Urbano del Distrito Federal, cabe insistir aqui en que
éste forma parte de un sistema de planificaciéon integral y jerarquizado
para todo € pais, en que los aspectos locales en materia de objetivos,
politicas, estrategias y programas, a la vez que son compatibles entre g,
son asimismo congruentes con |os objetivos nacionales previstos en agquél.
Cuestion que, por cierto, es extensiva a todos los planes de desarrollo
urbano de las distintas entidades federativas.

Como se sefidlara a principio, en el proceso de estructuracion de un sis
tema naciona de planificacion, € Plan Global de Desarrollo 1980-1982
congtituye € marco de sistematizacion, integracion y congruencia de los
distintos planes sectoriales y estatales en torno a los siguientes objetivos*
nacionales: reafirmar y fortalecer la independencia de México en lo
econdmico, lo politico y lo cultural; proveer a la poblacion de empleo
y minimos de bienestar, prioritariamente en alimentacion, educacion, sa-
lud y vivienda; promover un crecimiento econémico alto, sostenido y €fi-
ciente; mejorar la distribucién del ingreso entre las personas, los factores
de la produccion y las regiones geogrdficas.*®®

Sin otra pretension que ubicar €l Plan de Desarrollo Urbano del Dis
trito Federal, asi sea en forma por demas esquemdtica, en € contexto ge-
neral de que forma parte, cabe sefialar que |a planeacién del desarrollo re-
gional y urbano en todos los niveles (nacional, estatal y municipal), es
considerada como un elemento clave que coadyuva a logro de dichos
objetivos nacionales y permite retroalimentar, con lineamientos de politi-
ca, los requerimientos de la programacion sectorial. De este modo, los
diferentes aspectos de la politica de desarrollo regiona y urbano contem-
plan en  &mbito espacial las metas y propdsitos de la estrategia global
de desarrollo.1¢®

En particular, en lo relativo a nuestros temas, procede mencicnar que
la Ley General de Poblacidn, de enero de 1974 y més especificamente la
Ley General de Asentamientos Humanos de junio de 1976, prevén
el establecimiento de un sistema de planeacién urbana. La primera, com-
prende aspectos significativos en todos los 6rdenes del desenvolvimiento
socioeconimico del paisy e refiere a desarrollo urbano-regional, de ma-
nera de adecuar los programas de desarrollo econémico y social a las ne-
cesidades planteadas por e volumen, estructura, dindmica y distribucion
de la poblacion, migracion interregional, etcétera. Para cumplir con los
objetivos de esta Ley, € propio afo de 1974 s creo & Consejo Nacio-
nal de Poblacion.

165 Plan Global de Desarrollo 1980-1982, op. cit., p. 54.
166 |bidem, p. 167.
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La Ley General de Asentamientos Humanos, ademas de su también
amplia proyeccion hacia la problematica del pais, estipula concretamen-
te la necesidad de conducir € desarrollo urbano mediante un Plan Na-
ciona de Desarrollo Urbano, Planes Estatales de Desarrollo Urbano,
A anes para Zonas Conurbadas y Planes Municipales de Desarrollo Ur-
bano.

De 1976 a la fecha, de acuerdo con lo sefilado, se han realizado sus-
tanciales avances en la concrecion de lo previsto en la legislacion urbana,
como parte a su vez, de los esfuerzos efectuados en la estructuracién del
citado sistema nacional de planificacion.

Sin la pretension de ser exhaustivos, a finales de 1976, y de acuerdo
ton la nueva Ley Organica de la Administracién Publica Federal, s
efectud una reforma administrativa basada en la reagrupaciéon de las
funciones del sector puablico federal que integra tres niveles de decision.
En un nivel global |a Secretaria de Programacién y Presupuesto tiene la
responsabilidad de concertar las acciones sectoriales en el marco de la
planeacion global, coordinandose para ello con la Secretaria de Hacienda
y Crédito Pdblico, a fin de prever d financiamiento adecuado. En un se-
gundo nivel se organizaron las funciones de las dependencias de |la admi-
nistracién central, credndose sectores programéticos encabezados, en cada
caso, por las secretarias y departamentos de Estado idoneos, mismos en
los que asimismo fueron reagrupadas las entidades paraestatales. Ello
se complementa, en un tercer nivel, con la labor de planeacién de los go-
biernos locales, en un proceso que apunta hacia la articulacion de un sis-
tema de planeacion de niveles miltiples, con responsabilidades bien de-
finidas en los aspectos global, sectorial y de entidad.'®”

Paralo que nos interesa poner de relieve, parte de ese proceso de secto-
rializacion fue la creacion de la Secretaria de Asentamientos Humanos
y Obras Publicas (SAHOP) como responsable o cabeza del sector a que
U nombre alude”* La SAHOP congtituye el eje central del sistema de
planificacién urbana nacional, comprendiendo entre sus funciones: for-
mular y conducir la politica general de asentamiectos humanos del pais,
planear la distribucién geogréfica de la poblacién y € ordenamiento del
territorio nacional, asi como formular y conducir los programas de vivien-
day urbanismo.

De conformidad con lo previsto en la Ley General de Asentamientos
Humanos, la SAIIOP present6, en mayo de 1978, un Plan Nacional de

187 Zbidem, p. 16

6% En su conjunto, dichos sectores programéticos son: agropecuario y forestal;
pesca; industrial; comunicaciones y transportes; comercio; turismo; asentamientos
humanos; educacion, cultura, ciencia y tecnologia; salud y seguridad social;
administracion y defensa y otros aspectos y servicios.
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Desarrollo Urbano, € cua, una vez aprobado por decreto presidencial
de ese mismo mes e congtituyd en € marco legal que norma las accio-
nes del sector ptblico sobre 10s asentamientos humanos del pais. Corres-
ponde a la SAHOP coordinar la gecucion y cumplimiento de dicho
plan concertdndose con la Secretaria de Programacion y Presupuesto y
con la de Hacienda y Crédito Publico, en la forma arriba expresada.

A nivel federal fue creada la Comision Nacional de Desarrollo Urbano,
integrada por diversas secretarias y departamentos de Estado bgo la
coordinacion de la SAHOP. A dicho organismo, que vino a sustituir a la
Comison Nacional de Desarrollo Urbano y Regional, conformada en €
sexenio anterior, se le asignaron las funciones de garantizar la coherencia
intersectorial de las acciones propuestas a nivel urbano, ad como pro-
poner lineamientos de politica, prioridades, restricciones, etcétera, con
respecto a la planificacion en la materia.

A nivel subnaciona existen varios niveles de planificacion urbana de-
bidamente jerarquizados, mismos que deben funcionar de manera coor-
dinada con el nivel federal. Cada entidad federativa del pais tiene la
responsabilidad de elaborar y legidar un Plan de Desarrollo Urbano que
tome en cuenta las directrices del Plan Nacional de Desarrollo Urbano,
contando para dlo con la asesoriade la SAHOP y de los Comités de Pla-
neacion para el Desarrollo Estatal (creadosen sustitucion de los Comités
Promotores de Desarrollo). También estd prevista la formulacion de
Planes Municipales de Desarrollo Urbano, los cudes son, en agunos
caos, planes de centros de poblacion. En d caso del Distrito Federal,
ademas, la formulacién de su Plan Director de Desarrollo Urbano y
s Planes parciales, est4 previstaen su correspondiente Ley de Desarrollo
Urbano.1%°

Asmismo, = han creado diversas Comisiones de Conurbacion, entre
dlas, la de la Zona Centro, la desembocadura de Rio Panuco y la
Huasteca Potosina, la desembocadura del Rio Basasy la Costa de Gue-
rrero, del Rio Ameca, de Manzanillo, de la Laguna, etcétera

Por su parte, la Comision Nacional de Poblacién ha elaborado, de
acuerdo con sus funciones, un plan demogréfico naciona presentado y
aprobado por d presidente de la Republica en 1977. ASmismo, le presen-
t6, en 1979, una politica demografica regiona, en la que s establecen
metas para € afio 2000 de distribucion de la poblacién para las entida
des federativas y para las tres zonas metropolitanas mas importantes det
pais. la de la ciudad de México, de Guadagara y de Monterrey, res-
pectivamente, considerando, asmismo, los cambios que s juzga necesario
gjercer en d patréon de migracion rural-urbana e interestatal durante los
alios venideros.

169 Cf. Luis Unikel y Allan Lavell, op. cit, p. 287-289.
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En atencion a lo anterior, € desarrollo urbano del Distrito Federal
presupone considerar la congruencia de su planificacién con aquellas po-
liticas que condicionardn su evolucién futura.

Desde la perspectiva de un sstema de planificacion integral y jerar-
zado, es preciso identificar la existencia de distintos ambitos, mismos
gue en atencion a la coherencia de |a planificacién local, en este cao
del Distrito Federal, presuponen interacciones de gjuste para que sus ob-
jetivos, estrategias, politicas y programas sean compatibles entre § y
congruentes con |os objetivos nacionales.

Dado que atin falta un enfoque especifico de la planificacion urbana
de la ZMCM que estudie integralmente su problematica, coordine los
criterios normativos e integre los planes en los gobiernos federal, estatal
y municipal, dicha congruencia se intenta lograr tomando en cuenta los
planes, politicasy programas-elaborados y aprobados para distintos ambi-
tos territorialesde la administracion que tienen relacion con dla. Ad, €
Plan Naciona de Desarrollo Urbano en lo genera vy, especificamente,
el Plan de Desarrollo Urbano para la Regién Central de México y d
Plan de Ordenacion de la Zona de Conurbacion del Centro.

Otros aspectos a nivel nacional que tienen relacion directamente con €
desenvolvimiento de la ZMCM, = hallan contenidos en € Plan Nacio-
nal de Desarrollo Industrial y en los Decretos de Desconcentracion Te-
rritorial de la Actividad Industrial (SEPAFIN, 1979); en la Politica De-
mogréficaRegiona (Consgo Nacional de Poblacion, 1979), y en & Pro-
grama Naciona de Desconcentracion Territorial de la Administracion
Pldblica Federal (SPP, SAHOP, 1979), etcétera

Las politicas y objetivos de nivel nacional, regional y de zona de
conurbacion que inciden y condicionan directamente el desarrollo de la
ZMCM, y dentro de €ela, d del Distrito Federa, son las que enseguida
% describen.1??

I. AMBITO NACIONAL

< han fijado politicas de ordenamientoy regulacion a los crecimientos
demogréfico e industrial de la ZMCM, tal como se propone en los pla-
nes nacionalesde Desarrollo Urbano y Desarrollo Industrial.

Para la consecucion de los objetivos nacionales se ha establecido un
programa de reformas bésicas, principalmentela politica y la administra-
tiva, en las que se establecen instrumentos de cambio en d proceso de
desarrollo nacional, en particular d urbano; renglones que persiguen espe-
cificamente los siguientes objetivosy politicas.

170 Plan de Desarrollo Urbano del Distrito Federal, op. dt, pp. 615-636.
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A) Plan Nacional de Desarrollo Urbano (PNDU)

i) Generales

—Racionalizar la distribuciéon en d territorio naciona de las activi-
dades econdmicasy de la poblacién, localizandol asen las zonas de mayor
potencia del pais.

—Promover d desarrollo urbano integral y equilibrado en los cen-
tros de poblacion.

—Propiciar condiciones favorables para que la poblacion pueda re-
solver sus necesidades de suelo urbano, vivienda, servicios publicos, in-
fraestructura y equipamiento urbanos; y

—Mejorar y preservar e medio ambiente para |0s asentamientos hu-
manos.

ii) Especificos a la ZMCM

—Desdentar d crecimiento de la ZMCM, limitando su poblacion a
arededor de 20 millones de habitantes para d afio 2000.
—Promover la desconcentraciéon de la industria, de los sarvicios puU-
blicos y de las diversas actividades del sector privado, orientandolas a
las zonas que declara prioritariasd Plan Naciona dc Desarrollo Urbano.

Para d logro de estos objetivos, € Plan Nacional de Desarrollo Urba-
no se fundamenta en los planesy programas de desarrollo de los distin-
tos niveles regionales y locaes necesarios, y en particular, se apoya en
otras politicas y programas de accion directa del sector publico federa
ya institucionalizadas. Entre estas Ultimas destacan: |a politica Demogréa-
fica Regiona del Consgo Naciona de Poblacion (1978); el Programa
Naciona de Desconcentracion Territorial de la Actividad Industrial
(PNDI 1979), y € Programa Nacional de Desconcentracion Territorial
de la Administracion Puablica Federal (SPP, SAHOP, 1979).

B) La Politica Demogréfica Regional del Consegjo Nacional de Po-
blacion

Esta contiene las siguientes politicas y metas generales:

—Disminuir gradualmente y a nivel naciona e crecimiento demo-
grafico natural de la poblacién hasta alcanzar ad afio 2000 una tasa de
1% anual.

—Reducir la intensidad de las causas que provocan los flujos que en
d pasado y actualmente ha registrado fuertes envios de poblacion a
las grandes ciudades (politica de retencion).

—Clambiar el destino de una parte de las corrientes migratorias, de
las entidades que maés expulsan poblacion hacia las areas metropoli-
tanas y ciudades mayores de México (politicade reorientacién).
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C) Plan Nacional de Desarrollo Industrial (PNDI)

Dentro del Plan Nacional de Desarrollo Industrial destaca el Programa
Nacional de Desconcentracién Territorial de la Actividad Industrial, el
cual 32 formula en los decretos presidenciales de 29 de diciembre de
1978, 2 de febrero y 6 de marzo de 1979, en los que s2 delimitan las zo-
nas de desarrollo industrial preferencial y de control, y los incentivos para
la localizacién de plantas en las zonas preferenciales.

Seglin estos decretos, la ZMCM constituye zono de crecimiento contro-
lado. Asi, ninguna nueva industria que s establezca en esta zone recibird
incentivo fiscal alguno, mientras que se decreta que el Departamento
del Distrito Federal expedird regulaciones orientadas o desalentar el es-
tablecimiento dle nuevas industrias en esta entidad que serdn combinadas
con medidas de desaliento,. en igual sentido, por parte del gobierno fe-
deral en colaboracién con los ejecutivos estatales idéneos,

El Plan Nacional de Desarrollo Industrial establece la reduccién fu-
tura de la participacién del Valle de México —principalmente de la
ZMCM-— en el producto industrial del pais. Con todo, sun cuando s
logre la reduccién de la participacién en la produccién nacional en tér-
minos relativos, ge estima que habrd aumentos importantes en nimeros
absolutos de nuevas plantas y que la ZMCM seguird representando un
papel importante en lo que atafie 8 la localizacién industrial hasta Bres
dd siglo.

D) Programa Nacional de Desconcentracidn Territorial de la Adminis-
tracién Publica

Sus objetivos son, basicamente, desconcentrar los incrementos espera-
dos en los servicios ptblicos de la ZMCM, en atencién o las politicas
9 propésitos del Plan Nacional de Desarrollo Urbano. ¢n particular, en
lo referente al Distrito Federal, se propone reducir relativamente el nd-
mero cle empleos en 68 549 plazas para el afio de 1982: 24 079 empleos
ya existentes y 44 479 del incremento que se espera.

Se calcula que esis desconcentracién del empleo conllevaria una dismi-
nucién de la poblacién en la ZMCM, la que en el Distrito Federal seria
de 330 mil personas, aproximadamente, entre trabajadores reubicados y
sus familiares.

II. AMBITO DE LA REGION CENTRAL

El Plan de Desarrollo Urbano de la Regién Central de Meéxico
(SAHOP, 1979), fue formulado con el propésito primordial de coordi-
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nar y compatibilizar el Plan Nacional de Desarrollo Urbano con los Planes
de Desarrollo Urbano de los Estados de Hidalgo, México, Morelos, Pue-
bla y Tlaxcala, con € Plan Director de Desarrollo Urbano del Distrito
Federal y con @ Plan de Ordenacion de la Zona de Conurbacion del Cen-
tro. Sus objetivos, con referencia especifica a la ZMCM, son:

— Promover € desarrollo equilibrado, desalentando € crecimiento
exagerado de la ZMCM.

— Limitar & incremento demogréfico y de inversién en las universi-
dades situadas en la ZMCM.

— Definir los limites fisicosal crecimiento urbano de la ZMCM, den-
tro de los cuales sea permitido € desarrollo urbano.

— Promover la instalacién de plantas industriales en aguellos centros
de poblacién estratégicos, alternativos al desarrollo de la ZMCM.

— Desalentar la construccion de carreteras convergentes a la ZMCM.

III. AMBITO DE LA ZONA DE CONURBACION DEL CENTRO DEIL PAfS

En este ambito s ubica € Proyecto de Plan de Ordenacion, que emana
de la propuesta establecida en la Ley General de Asentarnientos Huma-
nos. La cobertura territorial de la zona est4 determinada por un area
de influencia de la capital de la Republica que comprende 130 munici-
pios de los Estados de Hidalgo, México, Morelos, Puebla y Tlaxcala,
y las 16 delegaciones politicas del Distrito Federal. A través del Proyecto
de Plan de Ordenacion (Comisién de Conurbacion del Centro, 1979),
el Gobierno Federal, los estados y municipios integrados en la zona de
conurbacion, determinan acciones e inversiones coordinadas en materia
de desarrollo urbano, en congruencia con el Plan Naciona de Desarrollo
Urbano, los planes estatales y municipales que la integran y € Plan Di-
rector de Desarrollo Urbano del Distrito Federal.

Los objetivos para la ZMCM, contenidos en d Proyecto de Plan de
Ordenacion son, de manera resumida, como sigue:

—Buscar la especiaizacion y compleméntariedad del equipamiento
regiona fuera de la ZMCM.

— Reestructurar la dotacién de equipamiento y servicios del sistema
de ciudades en la Zona de Conurbaciéon de acuerdo con una jerarqui-
zacién de los centros de poblacién de tal forma que s atenle su de-
pendencia de la ZMCM.

— Disminuir los niveles de deterioro ambiental en € Valle de Méxi-
Co Yy, en especid, la contaminacién del aire en la ZMCM.

— Lograr un sistema equilibrado de los centros de poblacion en la
Zona de Conurbacion del Centro del pais.

— Reorientar las migraciones que actualmente recibe la ZMCM ha-
cia los subsistemas de ciudades periféricas de la Zona de Conurbacion
de tal forma que = distribuya mas equilibradamente su poblacion.
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—Descentralizar la industria con atos costos socides y econdémicos
de la ZMCM vy reubicar las necesarias a la Zona de Conurbacion en
los centros de poblacién periféricos.

—Reducir la tendencia de crecimiento urbano de la ZMCM de
manera que ésta no rebase la cifra de 21.3 millones de habitantes en
d afio 2000.

Ahora bien, en d marco de todos los objetivos sefidados para la
ZMCM,; |a planeacion del desarrollo urbano del Distrito Federal estd
intimamente ligada con las acciones por redizar en su entorno inmedia-
to, principalmente en los municipios colindantes del Estado de México.

Obviamente, s requieren acciones y obras que, sobre la base de la
formulacién de una imagen-objetivo de la ZMCM a largo plazo, tiendan
a incidir en su desarrollo, concibiéndola como una sola zona urbana.
Empero, como deciamos, la ZMCM no a objeto a presente, de un pro-
cesn de planeacién especifica, ya que la conforman unidades politico ad-
ministrativas de dos entidades: € Distrito Federal y € Estado de México.
Por dlo, esta metropoli s encuadra en d marco de congruencia de los
ambitos de planeacion antes sefidados, y sobre todo, a nivel regiona y
de la Zona de Cbnurbacion del Centro.

Con todo, ambas entidades desarrollan a su vez U propio proceso de
planeacion a través, respectivamente, del Plan de Desarrollo Urbano de
Estado de Méxicoy del Plan de Desarrollo Urbano del Distrito Federal.
Son edas instancias las que abordan la coherenciay complementariedad
de la planeacién de conjunto de la ZMCM, en un esquema de desarrollo
urbano que comprende, entre otros, objetivos como los siguientes:

Poblacion

Con base en la instrumentacion conjunta de las politicas sectorides
y territoriales de los ambitos anteriores que inciden sobre la dinamica
y distribucion de |a poblacién, s= establece como meta que d crecimiento
de la poblacién en d Valle de México, dentro del Estado de México, no
rebase, para d afio 2000, los 23.7 millones, de los cuades 21.3 millones co-
rresponderian a la ZMCM, conservando sus limites actuales. Esto pre-
supone gue € Distrito Federal no rebasara en dicho lapso los 14.1 mi-
llones de habitantes y los municipios conurbados del Estado de México,
los 7.2 millones, en un marco en que todos los municipios de esta Ultima
entidad que s locdlizan en d Vale de México, tendrian conjuntamente
10 millones de habitantes.

Sin embargo, reducir a cas la mitad la dindmica demogréfica futura,
comparativanlente a la tendencia histérica, presupone € éxito de las
politicas nacionales econdmicas, sociales y de desarrollo regiona y
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urbano para modificar los factores que deciden sobre € monto y direc-
cién de las corrientes migratorias, asi como la eficacia de las politicas
de planificacion familiar sobre la reduccidon de las tasas de crecimiento
natural de la poblacién, pero que, para ser realmente efectivas, requie-
ren ir acompaiiadas de cambios en las modalidades del proceso de desa-
rrollo, de las cuales son una variable dependiente y no a la inversa

Li nntes de crecimiento fisico

Como es widente, la expansién fisicade la ZMCM tiene una relacion
directa con € volumen de la poblacién asentada, por lo cual e fijan me-
tas aceptables, dentro de lo posible, como las antes sefialadas. Pero as-
mismo, ademas de las medidas tendientes a reducir  monto globa de ha-
bitantes, es imprescindible una estrategia para lograr una ocupacién més
racional del suelo que impida la continuacidn de las actuales tendencias
hacia la dispersién urbana que provoca costos excesivos en materia de
instalacion de infraestructura béasica, transportey otros problemas adminis-
trativos, socioecondmicos y ambientales.

Dentro de un criterio de prever densidades de poblacién adecuadas para
esta metropoli y de adecuar la distribucion de las zonas de oferta de em
pleos y las de acceso de la poblacion a equipamiento y los sarvicios, s
estima que @ area urbana futura deberia establecerse con las siguientes
caracteristicas.

a) La expansion urbana debe tener un limite definido hacia el sur
y hacia d poniente. Este limite s establecera con €l objeto de proteger
las zonas de conservecion, de productividad agricola eevada, de re-
carga acuiferay las que s preservan con fines de recreacién para la
poblacién metropolitana.

L as zonas de reserva para usos urbanos deberan estar claramente de-
limitadas en d norte y en d oriente de la ZMCM.

b) Con base en la distribucion territorial esperada de la poblacion
las densidades serian las siguientes:

—Fn d é&rea urbana dd Distrito Federal, la densidad promedio
actual de 177 hab/ha, tendria que incrementarse a 210 hab/ha
en promedio, considerando € establecimiento de reservas territoria-
les para desarrollo urbano y la politica de intensificacion de los usos
actuales del suelo.

—En d resto de la ZMCM deberd incrementarse también la den-
sidad actual de 80 hab/ha mediante |a incorporacion de éreas sus-
ceptibles de desarrollo urbano dentro de sus limites presentes.

- -En suma, la densidad bruta de la ZMCM deberd aumentar de
130 hab/ha a 163 hab/ha en promedio, hacia d afio 2000.
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¢) la expanson regulada sobre dichas zonas, hacia las cudes se
plantea la necesidad de orientar una parte importante del aumento
poblacional y de la actividad industrial del futuro, deberé tomar en
cuenta las redtricciones a crecimiento periférico para evitar la for-
macién de una mancha continua que asimile centros de poblacién
alin no conurbados e invada zonas de alta productividad agricola y
utilidad recreativa y ecolégica

d) En edtas é&ress, la regulacién tendria que implantarse mediante
la formacion de un "cinturon verde” € cual serviria como base para
ordenar € crecimiento de numerosos centros urbanos proximos a la
ZMCM, asegurando que sus limites urbanos no propicien que d area
de la ZMCM los absorba. El "cinturOn verde” consistiria en un
area verde utilizada para cultivos forestales y agropecuarios, sujeta
a un estricto control y a la prohibicién de asentarnientos humanos
rurales y urbanos.

e) Gran porcentgje de los excedentes demogréaficos esperados en
Valle de México deberdn canalizarse principalmente hacia la parte
norte del mismo, en &reas propicias a desarrollo urbano en cuanto a
infraestructura instalada y existencia de centros de poblacién, elemen-
tos que atraerian, ademas, parte de los incrementos necesarios de la
industria mediana y pequefiay de los sarvicios que genera la ZMCM.
Este desarrollo ocurriria a lo largo de un €je carretero, como libra-
miento de la ZMCM, de acuerdo con el Plan Nacional de Desarrollo
Urbano, que correria de Huehuetoca-Tizayuca-Ciudad Sahagtiin-Api-
zaco-Ciudad Serdéan. Se estableceria un "' cinturén verde’” de regulacion
entre dicha libramientoy la ZMCM.

f) Para la porcion metropolitana correspondiente a Distrito Fede-

ra, los limitantes a la expansion fisica implicaran optimizar constan-
temente la utilizacion del suelo urbano.

Estructuracién urbana de la ZMCM
a) Usos del suelo

—Seaa preciso relocdizar parte de la mediana y pequefia industria
actualmente ubicada en e centro y d norte del area urbana de la
ciudad de México, hacia éreas disponibles del oriente de la ZMCM
y procurar lo propio con respecto a las nuevas industrias. Se estima
conveniente la ocupacion de los terrenos en d oriente de la ZMCM
por industrias, en virtud de que o no s aprovechan por carecer de
infraestructura basica, o estéan ocupados por vivienda precaristade muy
baja densidad.

—H traslado de la industria hacia la zona oriente, propiciaria un
cambio en d patrén de uso ded suelo de ciertas éreas de la parte
central del &rea urbana de la ciudad de México. Este cambio permitira
incorporar a esas &reas actividades econdmicas terciarias de primer
orden. De esta manera & ampliarian las posibilidades de generar em-



pleos y de aprovechar més eficientemente las inversiones de infraestruc-
tura, equipamiento y servicios ali localizados.

b) Equipamiento

—En funcidén de la expansion fisica de la metrépoli y de su activi-
dad econdmica, d &rea urbana del Distrito Federal deberd adecuarse
drededor de las actividades correspondientes a servicios, comercio y
turismo, en un orden de jerarquia naciona y regional, descentrali-
zando otros servicios no indispensables hacia los nuevos desarrollos
urbanos ubicados estratégicamente en la ZMCM, para minimizar las
necesidades de movimiento de la poblacion dentro de la misma

—La distribucion de estos servicios debera decidirse en funcion de
la consolidacion de algunos centras urbanos ya existentes y de la mejor
ubicacion de otros y no Unicamente sobre bases politico-administrativas.

—En lo que atanie a la existencia actual de numerosos baldiosen d
area metropolitana de la ciudad de México, se propone incorporarlos
a la misma, asigndndoles usos con altas densidades de poblacion para
optimizar d aprovechamientode la infraestructuraexistentey dd equi-
po instalado.

c) Maidad y transporte

—Serd necesario contar con una infraestructura via integrada,
equilibrada y €ficiente que permita la comunicacion entre los muni-
Ccipios metropolitanos y € Distrito Federal.

—Se deberd dar trato preferencial a transporte colectivo que articu-
le convenientemente los distintos modos de transporte y las &reas de
estacionamiento. ASmismo, las lineas de transporte colectivo que unan
el perimetro del &rea urbana del Distrito Federal con las concentra-
ciones urbanas del norte y nororiente, deberan eliminar las estaciones
intermedias, con objeto de evitar d crecimiento urbano potencia alre-
dedor de dlas.

—S debera mantener un control estricto para impedir la conver-
s0n de zonas de reserva territorial para usos habitacionales. Zonas
cuyavulnerabilidad puede convertirlas en terrenos peigrosos para ubicar
viviendas. Estas zonas son las accidentadas o minadas del poniente,
las costosas de drenar y de alta productividad agricola en Tladhuac Y
Xochimilco, las de recarga acuifera dd sur y poniente, asi comu las
del lago de Texcoco, proximas a sitio donde se ubicard d aeropuerto.

—Sarda muy conveniente locaizar grandes conjuntos habitacionales
en zonas periféricas a las correspondientes para relocdizar industrias,
cuidando que sean respetados los actuales espacios verdes y creando
otros para mantener una relacion adecuada entre espacios urbanizados
y areas recredtivas.

—l a utilizacion de un elevado porcentgje de areas baldias con
fines habitacionales debe ser considerado, sobre todo, en zonas donde
la infraestructura existente admite una densificacion urbana, optimizar
d uso dd sudlo y abatir costos.
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En suma, los planes, politicas y objetivos de nivel nacional, regiona y
de zona de conurbacion antes descritos, inciden y condicionan directa-
mente & desarrollo de la ZMCM, y dentro de ésta, € desarrollo urbano
del Distrito Federal, de cuyo correspondiente plan en la materia, pasamos
enseguida a considerar algunos rasgos salientes.

3. ALGUNOS RASGOS INTERNOS DEL PLAN DE DESARROLLO
URBANO DEL DISTRITO FEDERAL

El Plan de Desarrollo Urbano del Distrito Federal (PDUDF),emana
de un conjunto de disposiciones legidativas y reglamentarias iniciadas
con las reformas y adiciones a los articulos 27, 73 y 115 condtitucionales, la
expedicion de la Ley General de Asentamientos Humanos, el decreto
presidencia que aprueba € Plan Naciona de Desarrollo Urbano y la
Ley de Desarrollo Urbano del Distrito Federal.

Se denomina PDUDF al Plan General del Plan Director para d De-
sarrollo Urbano del Distrito Federal, @ |o dispuesto por la Ley de
Desarrollo Urbano del Distrito Federal (capitulo n, seccion 1, articulo
18).

Para sus fines, d PDUDF comprende cuatro niveles. d normativo,
que contiene (ademés dd diagndstico y prondstico de la situacion en
la entidad) los objetivos y politicas generales del plan general, asi como
d nivel edratégico, € nive de corresponsabilidad sectorial y d nive
instrumental, que % refieren, respectivamente, a las estrategias, los pro-
gramas y los procedimientosde dicho plan general.

En atencion a lo anterior, cabe destacar los siguientes aspectos:

I. OBJETIVOS Y POLITICAS GENERALES

Los objetivos y politicas del plan, constituyen € marco que norma las
edtrategias, programas y procedimientos instrumentales que s formulen
para € desarrollo urbano de esta entidad en d cortoy en d largo plazo.

A. Objetivos generales

Estos son:

~—Ordenar y regular d crecimiento y desarrollo del area urbana
del Distrito Federal para lograr una distribucion més equilibrada de
la poblacion y de las actividades econdmicas.

—Promover @ desarrollo urbano integral y equilibrado en la enti-
dad, para la meor distribucion de los componentes de la estructura
urbana.
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—Propiciar condiciones favorables para € acceso de la poblacion a
los beneficios del desarrollo urbano en lo que toca a suelo urbano,
vivienda, infraestructura, equipamiento y servicios publicos.

—Conservar, mejorar y aprovechar el medio ambiente para con-
tribvir a mejoramiento de la calidad de la vida de la poblacion. -

B. Padliticas generales

Estas, que constituyen los lineamientos para orientar la direccion y
d carécter dd desarrollo urbano de acuerdo con los objetivos por alcan-
zar, comprenden tres tipos fundamentales que se desprenden de lo esti-
pulado en la Ley General de Asentamientos Humanos:

a) Politicas de crecimiento

—~Controlar la expansion urbana en el Distrito Federal, especia-
mente en la parte sur poniente, sur y sur oriente.

—Densificar € area urbana para optimizar |a recuperacion de zonas
subutilizadas en lo que atafie a su capacidad instalada de infraestruc-
tura, equipamiento y servicios publicos.

—Orientar el crecimiento demografico a zonas dentro dd érea
susceptible de desarrollo urbano.

b) Politicas de conservacién

—Preservar y aprovechar los espacios abiertos de uso publico de
nivel urbano y metropolitano en el Distrito Federd.

—Presarvar 'y reforestar los bosgues del Distrito Federal.

—Mantener y aprovechar las &reas para explotacion agropecuaria
intensiva.

—Esgablecer y mantener una zona de transicion entre € area s
cee%tibéle de desarrollo urbano y las a@reas no urbanas de Distrito
Federal.

—Conservar € patrimonio cultural e historico de interés nacional
e internacional que caracterizaa la ciudad de México.

¢) Politicas de mejoramiento

—Ordenar la estructura urbana del Distrito Federal mediante un
sstemade centros urbanos que sirvan a un conjunto de unidades socio-
econdmicas en alto grado autosuficiente.

— Propiciar una distribucién més equilibrada de usos del suelo urba-
no a través de la relocalizacion de establecimientos industriales, admi-
nistrativos y de abasto.

— Incrementar las acciones de mejoramiento o0 renovacion urbana
acordes con una mayor densificacion de las zonas actualmente consoli-
dadas.

—Revitalizar @ centro histérico de la ciudad.1™®

170 | bidem, pp. 639-641.
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IT. NIVEL ESTRATEGICO 171

Uno de los principales propdsitos del PDUDF es disminuir las dimen-
siones, ritmo y tendencias de la expansién urbana de la entidad, en aten-
cion a los riesgos ecol6gicos que implica, ademés del enorme costo econé-
mico y socid que significa d continuar incrementando a grandes distan-
cias y dltitudes la dotacion de servicios de infraestructura.

Adl, la estrategia general del plan contempla los limites al crecimiento
urbano del Distrito Federal, a partir de los umbrales permisiblesen cuan-
to a vocacion del sudo y dotacion de infraestructura, equipamiento y Ser-
vidos Fuera de los limites determinados para € &rea urbana, conside-
ra d desarrollo dd &rea rural promoviendo d uso productivo agropecua-
rio inmediato para evitar su ocupacion con otros usos no permitidos. En
atencién al criterio de mayor convenienciade uso del sudo, € territorio
delaentidad s ha dividido en tres areas. d érea susceptible de desarrollo
urbano; e érea por conservar y el &rea de amortiguamiento. En cada
una de dllas se han zonificado destinos, usos y reservas bajo dos criterios
bascos facilitar la evolucion de la ciudad, dadas sus pocas reservas de
tierra susceptible de desarrollo urbano mediante |a determinacion de usos
condicionadosy, asmismo, atender la necesidad de cambio para dar ma-
yor eficiencia a las zonas ya urbanizadas.

De acuerdo con la politica nacional de ordenamiento y regulacion
ddl desarrollo urbano del Distrito Federal y de conformidad con los limi-
tes establecidos, la estructuracion bésica de la ciudad estara dada en tér-
minos de dos componentes genéricos. @) centros urbanos, y b) sistemade
transporte, incluida la red vid que poshilite la fluidez de intercomuni-
cacién en gpoyo a las distintas actividades urbanas.

En congruencia con lo dicho, la estrategiageneral dd plan s compo-
ne de varios elementosorganizados en dos ambitos: 1) e ambito urbano,
que comprende los centros urbanos, la vialidad y d transporte, los corre-
dores de desarrollo y las zonas urbanas, y 2) d ambito no urbano, que
integralas &reas de amortiguamiento y las &reas no urbanizadas que deben
conservarse.

1. AMBITO URBANO

Se esperaque parad afo 2000 d crecimiento demogréfico inevitable de
la ciudad sea de un minimo de 4.7 millones de personas adicionales. Este
crecimiento poblacional debera captarse dentro de los limites dd &rea

171 Plan de Desarrollo Urbano del Distrito Federal, Nivel Estratégico, DDF,
1980, tomo 1, pp. 2-14 y 28-30.
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urbana definida por el Plan, cuya superficie prevista es de 658 km?, o
sea 124 km? adicionales a la actual. L a densidad de la poblacion para
dicha fecha, se espera que alcance en promedio 210/hab/ha.

Los cambios previstos para la estructura urbana del Distrito Federal se
daran a través de los centros urbanos en los que se concentraran activi-
dades comercidles y de servicio, de manera que constituyan los nucleos
de unidades socioecondmicas con un alto grado de autosuficiencia. Por
ellos se lograra identificar a los habitantes con su area geogréafica al ofre-
cer espacios para actividades civicas, culturales y recreativas, permitiendo
concentrar la inversion publica que inducird la polarizacién de la inver-
sién y los servicios més generales, a8 como los més especializadosy alojar
d transporte privado para facilitar e uso alterno del transporte colectivo.

Para el afio 2000 la estrategia general prevée que s habran establecido
y consolidado los nueve centros urbanos que fija como meta e plan, cada
uno con una capacidad para atender una poblacién aproximada de 1.5
millones de habitantes. Para entonces constituirdn nueve unidades socio-
econdmicas con un alto grado de autosuficiencia, complementarias a nivel
metropolitano y entrelazadas por el sistema de transporte colectivo. Estos
centros serén: L a Villa, Zaragoza, |ztapalapa, Coapa, San Angdl, Tacu-
baya, Tacuba y Azcapotzalco y € actual centro metropolitano.

Asimismo, se plantea en la estructura urbana deseada, la existencia
de subcentros urbanos, de menor jerarquia que los primeros, y de centros
de barrio.

La estrategia propone, también, la formacién de corredores urbanos,
como apoyo y complemento a los centros urbanos. Estos corredores urba-
nos ocuparan e é&rea de influencia inmediata a las lineas del sistema de
transporte colectivo. Integrardn, intercaladamente a lo largo de dlos, usos
habitacionales de alta densidad, servicios complementarios a la vivienda,
y usos industriales no contaminantes compatibles con las densidades re-
queridas.

Todas estas medidas se orientan a promover la necesaria redistribu-
cion de usos del suelo, de manera que los desplazamientos masivos entre
la vivienda, € trabajo, los servicios y los requerimientos del intercambio
y la interaccion urbana en general, sean propicios para mejorar la €fi-
ciencia de la administracion de la ciudad, |a optimizacién de los recursos
publicos y los indices de bienestar. Ello implica también, en general, uti-
lizar y densificar los lotes baldios de las zonas que son accesibles y que
tienen infraestructura en muchos casos subutilizada

L a mezcla equilibrada de usos privados y destinos publicos congruen-
tes con la composicion de los estratos socioecondmicosde las zonas que
sirvan, las densidades deseables en los distintos casos, etcétera, tiende a
evitar la dispersién de la mancha urbana y a reducir en lo posible los
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desplazamientos de personas, que en una buena proporcién, sobre todo
en los centros de barrio, podran ser redlizados a pie, ademés de que en
otros casos podra reducirse la longitud del trayecto.

A este respecto, cabe destacar que d PDUDF contempla d problema
del transporte —como por cierto es la manera adecuada de hacerlo—
en los aspectos basicos de su doble dimension. Por una parte, en cuanto
a redisefio de la propia estructura urbana modificando los patrones de
u0 de suelo, en un sentido de modificar la longitud de los viges, redu-
cir su nimero y lograr que los recorridos = distribuyan mas uniforme-
mente. Y, por la otra, en cuanto a los cambios del propio sistema de tras-
porte.

Asi, por un lado, d plan busca una estructura urbana que reduzca d
incremento de la demanda del transporte, y por la otra prevé, en un con-
texto de dar preeminencia gl transporte colectivo sobre d privado, d me-
joramiento de la oferta de aquél.

Sin defecto de que més adelante examinemos en forma un poco més
amplia los planes de vididad y transporte, cabe mencionar aqui que d
PDUDF propone un sistema combinado de trasporte publico que contem-
pla la ampliacién y construccién de nuevas lineas del Metro en las zonas
de mayor demanda y d establecimiento de un sistema de transporte pU-
blico no contaminante de superficie.

En términosgeneralesd sistema de transporte publico entrelazara a los
centros urbanos, y d de superficie seguira una traza reticular de ges via
les que dara accesbilidad y fortalecera a desarrollo de dichos centros, fa-
cilitando d desplazamiento dentro del area urbana con un minimo de
trasferencias, Y dlo, en un cauce en que deberd buscarse complemen-
tariedad entre la traza vid y las lineas de Metro en forma aternativa,
ubicando estas Ultimas en trazos distintos de los ges vides, 1o que a su
vez posibilitard, ademés, € desarrollo de los corredores urbanos.

Est4 prevista la instalacion de estacionamientos en las terminales de
las lineas del Metro, asi como en las terminales de transporte fordneo de
pasgjeros, al igual que en las &eas circunvecinas a los centros urbanos 'y
en especid en la periferia de centro metropolitano. Todas estas acciones
implicaran, junto con una mejor estructura del trazo via de superficie,
una articulacion aceptable del sstema de movimiento en su conjunto y
eludira d uso obligado del transporte particular en las zonas de mayor
circulacion.

Con base en todos los dementos sefidados de la estructura urbana,
configuraran gradual mente las diferentes zonas que compongan la ciudad.
La caracterizacion de sus diferentes partes esta contenida en una zonifi-
cacién primaria del suelo que define los destinos, usos y reservas gene-
rdes para d territorio del Distrito Federal. Se asigna a las distintas zonas

176


compaq
Rectángulo

compaq
Rectángulo

compaq
Rectángulo

compaq
Rectángulo


un uso preferente, sin excluir otros que resulten compatibles. Aunque s
permitiran distintas densidades de poblacién de acuerdo con los limites
de crecimiento, s establece, en general, una mayor densificacién que la
prevaleciente. La funcién principal de estas zonas serd devolverle a la
ciudad su funcionalidad y su capacidad de vivir a escala humana.

2. AMBITO NO URBANO

L a estrategia del PDUDF prevé la existencia de un ambito no urbano
gue debera preservarse tanto por los atos costos que implica wntinuar
incrementando la dotacién de infraestructura y de servicios a grandes
distancias, en suelos no aptos y/o por razones ecolégicas y de preserva-
cién de medio ambiente. Este ambito, para los propésitos del plan, se di-
vide en areas de amortiguamiento y areas de conservacion.

Las édreas de amortiguamiento habran de constituir superficies de
transicion entre las areas urbanas y las no urbanas y que s deben conser-
var para separar la ciudad propiamente dicha de las zonas de uso agro-
pecuario, rural y forestal, de espacios abiertosy de recarga acuifera. Estas
areas, que se localizan principalmente al sur del Distrito Federal, tienen
por objeto servir de barreras de contencion para que la ciudad no crezca
sobre superficies cuyo uso urbano implicaria grandes costos econémicos,
socialesy ambientales.

Seglin se prevé, las areas de amortiguamiento tendran los siguientes
usos y destinos generales del suelo: poblados rurales, usos agropecuarios
intensivos, servicios extensivos y parques.

No se permitiran usos de vivienda fuera de los poblados rurales y la
densidad méaxima aceptable en éstos serd de 120 hab/ha y € uso del
suelo = restringird a actividades compatibles con las del resto del area
de amortiguamiento y se regulara su crecimiento y expansion, condi-
cionandolos a la capacidad de infraestructura y de servicios. Unicamente
< les dotard de equipamiento bésico y de vialidades de tipo rura para
vincularlos con €l area urbana. Asimismo, se podran otorgar concesiones
por tiempo limitado a asociaciones publicas para usos retringidos com-
patibles con la conservacion y mejoramiento ecolégico de la zona, con
un bajo indice de contruccion —500 m?/km®*—, y que s puedan dotar
de infraestructura en forma independiente a la infraestructura general
de la ciudad; por gemplo, cementerios, zonas militares, servicios turis-
ticos y otros establecimientos publicos consumidores de espacio abierto.

No se permitira ninguna instalacion habitacional ni industrial. El érea
de amortiguamiento que bordeara e éarea urbana en todos sus limites
gue estan dentro del Distrito Federal, es una franja de entre 1y 3 kn?
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de ancho en la mayoria de su trayectoria y cubre una superficie aproxi-
mada de 165 km?.

Por su parte, las areas de conservacion son superficies no urbanizadas
que deberan sujetarse a una estricta politica de conservacién, mismas
que se extienden al sur, suroriente y en la porcién norte del Distrito Fe-
deral, y que en conjunto suman un total de alrededor de 680 km?.

Las areas de conservacion son indispensables para la ciudad para pre-
servar la funcién ecolégica del equilibrio natural y urbano. En particular
en @ sur existen areas con abundante potencial silvicola que ha sido afec-
tado por la explotacion irracional.

Asimismo, ali se localiza la zona de mayor precipitacion fluvia de la
cuenca del Valle de México lo que a coincidir con la presencia dc roca
ignea fracturada en sus suelosy con la existenciade una cubierta vegeta,,
le confiere € carécter de zona de recarga acuifera, pues lamayor parte del
agua es retenida y luego infiltrada a las corrientes subterraneas que lle-
gan hasta €@ érea urbana, alimentando, asi, los depositos acuiferos que
£ encuentran bajo ella.

Resulta obvio que la falta de vegetacion y la extension de la mancha
urbana hacia la zona sur ocasionaria una disminucion de estas infiltra-
ciones y corrientes y, por ende, de los acuiferos, acelerando € hundimien-
to de la ciudad. Ademés de que € desgaste de la capa fértil y la erosion,
en general aumentan la contaminacion atmosférica por polvo.

Los usos y destinos generales del suelo en € 4rea por conservar son:
poblados rurales;, agropecuario intensivo; parques metropolitanos y fo-
restales, y zonas boscosas y forestales.

Los poblados rurales, tanto del area de conservacion, como del area
de amortiguamiento, cubrirdn en total un &ea de 25 km?, superficie
gque se mantendra inalterada, permitiendo su crecimiento poblacional
con bhase a la saturacion de terrenos baldios y a la densificacion hasta lle-
gar a los 120 hab/ha, L a dotacion de servicics sera solo de tipo béasico
dentro de un perimetro definido, evitando su conurbacion con poblados
vecinos y mas aln con e area urbana, buscando conjugar en € Distrito
Federal la modalidad de vida rural, con la de vida urbana.

En las dreas de conservacion, e uso agropecuario, cuya superficie es
muy limitada, sera de uso intensivo y solo se permitira en las delegaciones
de Xochimilco, Tldhuac y Milpa Alta.

L a superficie restante sera destinada a espacios abiertos, parques me-
tropolitanos y nacionales y zonas de bosques. El uso de parques metropo-
litanos y nacionales permitira la existencia de establecimientos recreati-
vos, turisticos y conexos. En general, las zonas boscosas y forestales se
dedicaran principalmente a desarrollo de la flora y la fauna, por lo
cual las Unicas actividades permitidas se orientaran a la conservacion
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APROVECHAMIENTO INDICATIVO

Cuabpro 17

DEL TERRITORIO EN EL DISTRITO FEDERAL

1979 1982 2000
Ocupacién
Ambito Areas territorial Kms? % Km? % Km? %
Vivienda 286.00 19 20400 20 34494 23
URBANO Susceptible Comercio y
658 Km? de Servicios 39.22 3 41.48 3 48.85 3
43.76 % desarrollo Industria 27.65 2 27.95 2 31.86 2
(afio 2000) urbano Espacio abierto 31.11 2 39.37 3 54.71 4
Vialidad 150.00 10 157.96 10 177.80 12
Reserva 124.02 8 96.96 6 00.0 00
NO URBANO Amortiguamiento ' Agropecuario 110.20 7 21.45 1 2145 1
845 Km2 Parque 54.80 4 26.47 2 26.47 2
165 Km? Servicios extensivos 114.08 7 114.08 7
56.22% -
Poblados rurales 25.70 2 25.70 2 25.70 2
(afio 2000) Conservacién Agropecuario 292.00 19 2805 2 2805 2
680 Km? Bosque y parque 366.00 24 629.25 42 629.25 42
TOTALES 1503.00  100.00 1503.00 . 100.00 130300  100.00

FuenTeE: Plan de Desarrollo Urbano del Distrito Federal, IT Nivel Estratégico, cuadro B, p. 32.
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y mejoramiento de su equilibrio ecolégico, Sn defecto de su posible apro-
vechamiento ulterior.

En suma, refiriéndonos conjuntamente a ambito urbano y no urbano,
d aprovechamiento indicativo del territorio en d Distrito Federal hasta
d afo 2000, es como <« apreciaen d cuadro ném. 17

Es de interés sefialar que la estrategia general, considera la necesidad
de que las acciones que s« plantean para d Distrito Federal, encuentren
complementariedad en los municipios de la jurisdiccion del Estado de
México, aceptando la existencia de una sola unidad urbana cuya plani-
ficacion debe ser coordinada. La blusqueda de la complementariedad y
coordinacion de las accionesen la ZMCM vy d Distrito Federal, al igua
que la adecuacién del ordenamiento y regulacion del desarrollo estable-
cido en d PDUDF, deberén encontrarse en d seno de la Comisién de
Conurbacién del Centro y efl atencion a planesy programas del Estado
de México.

3. ETAPAS DE DESARROLLO DEL PDUDF'*?

Las etapas de desarrollo del PDUDF definidas en tiempo, son:

Corto plazo 1980-1982
Mediano plazo 1982-1988
Largo plazo 1988-2000

Estas etapas en d tiempo, a 2 vez, dan los lineamientos para las accio-
nesgeneralesdel plan. De dlas, Sn embargo, nosinteresa destacar en par -
ticular los renglones en d corto plazo, que congtituyen los elementos de
punto de partida para propiciar los cambios de la estructura urbana antes
considerados, su mayor funcionalidad y su mejor desenvolvimiento futu-
ro. Con todo, para fines ilustrativos los aspectos relativos, tanto a 1982-
1988, como & periodo 1988-2000, se recogen en € cuadro nim. 18.

Ahora bien, las acciones planteadas para d periodo 1979-1982, in-
cluyen:

— Centros urbanos

Consolidar y fortalecer centrosy subcentros urbanos, mediante accio-
nes de agrupamiento de servicios compatibles y de concentracion de
actividades socides

Canalizar en los centros urbanos las acciones directas del sector
publico, para que induzcan y fomenten las del sector socid y privado.

Revitalizar d centro metropolitano, relocalizando algunas depen-
dencias del sector publico federal, de abasto y de industria ligera.

173 Op. cit,, pp. 35 y 48-57.
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Cuapro 18

PROGRAMAS Y ACCIONES DEL PLAN DE DESARROLLO URBANO
A MEDIANO Y LARGO PLAZO

Programas

Acciones

Plazos

1982-1988

1988-2000

|. Suelo y
reservas.

Adguisicion de suelo para
reservas.

Concesiones en é&reas de
amortiguamiento.

Consolidacion de usos de
suelo en todo €l territorio.

2. Medio
ambiente.

Disminucion de transporte
y contaminacion.
Reforestacion.
Erradicacion de contami-
nacion industrial.

Reforestacion.
Erradicacion de todas las
fuentes de contaminacion.

3. Vivienda

Redensificacién y satura-
cion en lotes baldios.
Mejoramiento urbano.

Mejoramiento urbano.
Redensificacion urbana.

4. Centros
urbanos.

Consolidar 7 centros com-
plementarios & centro me-
tropolitano.

Desarrollar corredores de
uso intensivo.

Consolidar 8 centros com-
plementarios al centro me-
tropolitano.

Desarrollar corredores de
uso intensivo.

5. Infraestructura.

Conservacion 'y
cion de agua.
Dotacion de agua potable
a toda la poblacion.

reutiliza-

Cobertura total de drenaje.
Conservacion y reutiliza-
cion de agua.

Dotacién de agua potable
a toda la poblacién.

6. Vialidad.

Terminar circuitos.
Terminar ges viaes.

Complementar circuitos y
gjes.

7. Transporte.

Ampliar la cobertura del
Metro.

Ampliar el transporte no
contaminante de superficie.

Ampliar 1a cobertura def
Metro.

Ampliar € transporte de
superficie.

8. Planeacion.

Evaluacion, ajustes y se-
guimiento.

Planes parciales en centros,
areas de mejoramiento y
corredores de desarrollo.

Evaluacion, ajustes y se-
guimiento.

Planes parciales en centros,
areas de mejoramiento y
corredores de desarrollo.

9. Desconcentra-
Cion y relocaliza-
cion de estableci-
mientos.

Relocalizar abastos.
Relocalizar edificios de ad-
ministraciéon publica
Relocalizar industrias.

FuenTE. Plan de Desarrollo Urbano del Distrito Federal, II Nivel Estratégico,

pp. 36-39.
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Inducir la consolidacién de los centros urbanos de la Villa 'y Ta-

cuba.

Ordenar y regular el desarrollo del Centro Urbano de San Angel.
Impulsar en forma vigorosa los centros de Coapay Zaragoza.
El cuadro nim. 19 muestra lo relativo a requerimientos de suelo para

los centros urbanos, en el corto plazo y hasta € afio 2000.

Cuapro 19

NECESIDADES DE SUELO PARA CENTROS URBANOS
EN EL DISTRITO FEDERAL

Area requerida

Dotacion requerida
para €l periodo

Area actual 1982 2000 1980-1982
La Villa 22 Ha. 72 Ha. 165 Ha. 50 Ha.
Azcapotzalco 20 * 60 20
Tacuba 35 65 60 25
Tacubaya 50 _ 80 _
San Ange 40 60 140 20
Miramontes 10 40 170 30
Iztapalapa 40 * 250 _
Zaragoza 20 100 160 80

* Necesidad de apoyo por parte de subcentros cercanos.
FuenTe: Plan de Desarrollo Urbano del Distrito Federal. IT Nivel Estratégico,
pp. 50.

—Vialidad

De acuerdo con d programa operativo de vialidad y transporte:

Continuar la construccion del circuito interior y del anillo periférico.
Prolongar las vias preferenciales més alla del circuito interior.
Generar nuevos espacios para estacionamientos cercanos a las lineas

del Metro.
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Construir cajones para estacionamientos dentro y fuera del circuito
interior. En el centro metropolitano, en particular, aliviar de manera
restringida e déficit actual.

— Transporte publico

Enlazar € Centro Urbano de Coapa con la linea 2 del Metro me-
diante un sistema de transporte publico de superficie.

Ampliar la linea 3 en direccién sur, hasta Emiliano Zapata.

Construir la linea 4 en direccién norte-sur, de Martin Carrera a
Santa Anita

Construir la linea 5 en direccién a oriente-poniente, de Pantitlan &
Instituto del Petréleo.

Construir la linea 6 en direccion oriente-poniente, del Instituto del
Petroleo a El Rosario.

Incrementar e equipo de trolebuses y extender su servicio en los
gjes vides.

Establecer recorridos alternativos entre zonas extremas de la ciu-
dad, en especia entre € oriente y noreste, sin cruzar por d centro
metropolitano.

—Suelo y reservas territoriales

Impedir el crecimiento del area urbana més alla de los 561 km?,
aproximadamente, a 1982, lo que significa permitir su expansion silo
en 27 km? hacia € suroriente en forma concentrada.

En apoyo a programa operativo de la Comisién Coordinadora
para e Desarrollo Agropecuario del Distrito Federal, limitar & peri-
metro no urbano a 845 km?, aproximadamente, de los cuales 165 km?
quedaran delimitados como area de amortiguamiento y 680 km?, como
area de conservacion. En € é&rea de amortiguamiento permaneceran
3km?, aproximadamente, de poblados rurales. El &rea de conservacion
contendra alrededor de 657.3 km?, de bosgue y usos agropecuarios Y
22.7 km? de poblados rurales.

Llevar a cabo acciones continuas para adquirir terrenos baldios y
terrenos en areas de mejoramiento, para aprovechar la capacidad ins-
talada de la infraestructura, equipamiento y serviciosy dar base a la
estructura urbana de este plan.

Adquirir & suelo factible para desarrollo de vivienda progresiva y
dar prioridad a este tipo de desarrollo. Asimismo, asegurar la dotacion
de infraestructura y servicios bésicos. La satisfacciéon de esta demanda
implicard 12 km?, aproximadamente, en los proximos afios.

Acelerar los procesos de regularizacién de la tenencia de la tierra
dentro del area urbanizada, as como de las tierras agrarias del suro-
riente, sur y surponiente.

—Vivienda

Tender a resolver prioritariamente la demanda de los estratos socio-
econémicos de menor ingreso.
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Establecer politicas de densificacién y ocupacion de lotes baldios,
ofreciendo vivienda en aquiler, o en venta, condominio, o en coopera-
tiva

Inducir el cambio de los patrones de intensidad de uso del suelo
de zonas en proceso de deterioro. Realizar programas de regeneracion

urbana y evitar particularmente e desplazamiento de los habitantes de
las zonas por mejorar.

Dar prioridad a la vivienda progresiva y de mejoramiento.

Atender particularmente las acciones de vivienda en las delegacio-
nes de Iztapalapa, Coyoacan, Gustavo A. Madero, Tlalpan, lztacalco,
Cuauhtémoc y Alvaro Obregdn, debido a que ali se encuentran las
mayores urgencias.

Realizar programas de mejoramiento urbano en € norte, centro y
sur-oriente de la ciudad. Asimismo, densificar la vivienda en el corre-
dor de desarrollo urbano sobre la linea 4 del Metro.

Promover uso habitacional en 750 ha de lotes baldios.

—Infraestructura Hidrdulica

De acuerdo al programa operativo hidraulico:

Aplicar proyectos de recarga y saneamiento de los acuiferos.

Ampliar, conservar y operar la captacion de agua potable en fuen-
tes propias. Ampliar la cobertura de servicio de agua potable.

Ampliar, conservar y operar d sistema de drenaje que capta, colec-
ta, intercepta y emite las aguas residuales Y pluviales.

Rehabilitar y aumentar la capacidad de las plantas de tratamiento
de aguas negras y lograr que la calidad de estas aguas sea tal que sirva
como sustituto en usos no domésticos.

Incrementar el caudal de aguas blancas para el uso doméstico, me-
diante la sugtitucion de las que se destinan a irrigar las zonas agrico-
las en & Valle de México por aguas negras tratadas.

— Medi 0 Ambiente

De acuerdo a programa operativo:

Llevar a cabo acciones de reforestacion en las areas de vocacion fo-
restal, a efecto de evitar la degradacion y erosion a que actualmente
estan sujetas.

Rehabilitar y conservar el sistema de parques urbanos existentes.

Consolidar como parques metropolitanos la Sierra de Santa Cata-
lina, los Cerros de Guerrero y de Santa Isabel. Estos ultimos servirdn
para satisfacer las demandas de espacios abiertos de la poblacion del
oriente y norte de la ciudad.

Cumplir las metas establecidas en & Programa para Mejorar la Ca-
lidad del Aire en el Valle de México.

— Prevencion de Emergencias Urbanas

Fortalecer los sistemas de seguimiento, prediccion y alerta de desas-
tres.
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Establecer una wnificacion relativa a riesgos geolégicos, hidrometeo-
rolégicos, qUiIMicos y sanitarios.
Informar a la comunidad de los riesgos a que esta expuesta.

— Para la Participacion de la Comunidad

Capacitar a los jefes de manzana en los agpectos legdes y adminis-
trativos del Distrito Federal para fortalecer su capacidad de gestion
e informacién para € desarrollo urbano.

Apoyar las organizaciones de la comunidad para realizar acciones de
autoconstruccion,

Proporcionar parques de materiales y facilitar u uso.

—Planeacién

Redlizar planes parciales para cada una de las delegaciones del Dis-
trito Federdl.

Redlizar planes parciales para los centros urbanos de la Villa, Zara-
goza, Coapa, San Angd y Tacuba; centro histérico y de gobierno; co-
rredor urbano de La Viga, y cinco nmes de mejoramiento urbano.

Continuar con d Sistema de Evaluacion y Retroaimentacion de
Plan de Desarrollo Urbano dd Distrito Federal, redizar e plan par-
cial del parque Metropolitano de la ciudad de México.

IIT. NIVEL DE CORRESPONSABILIDAD SECTORIAL. PROGRAMAS Y
SUBPROGRAMAS

El nivel de corresponsabilidad sectorial constituye un edabon entre
la estrategiade desarrollo urbano y la instrumentacion dd plan para cum-
plir las metas anualesy, en esta forma, alcanzar los objetivos planteados.
Ad, a partir de los lineamientos que define d nivel edtratégico, se pro-
ponen las responsabilidades que deberdn asumir € Departamento del
Distrito Federa y los diferentes organismos 'y dependencias federales con
base en lafraccion v del articulo 60. de la Ley de Desarrollo Urbano dd
Distrito Federal, incluyendo la celebracion de los compromisosy conve-
nios necesarios.

El PDUDF contiene los programas y subprogramas que < indican en
el cuadro nim. 20.

Los objetivos, politicasy metas de cada uno de estos programasy sub-
programas < relacionan con los programas y subprogramas actuales de
la estructura programatica presupuestaria del Departamento del Dis
trito Federal. Esta relacion permite identificar en cada cruce las metas
especificas, € presupuesto origina autorizado y la dependenciadd mismo
encargada de gecutarlo. De este modo, d calendario de gecucion y
grado de avance de cada uno de dichos programas del plan se determi-
nara a través de los programas del Departamento del Distrito Federal,
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Cuabro 20

PROGRAMAS Y SUBPROGRAMAS DEL PLAN DE DESARROLLO
URBANO DEL DISTRITO FEDERAL

Programas

Subprogramas

Medio ambiente:

Suelo y reservas
territoriales:

Hidr4ulico:

Vivienda:

Vialidad:

Transporte:

Desconcentracién y re-
localizacién de estable-
cimientos:

Centros de desarrollo
urbano:

Planeacién e imple-
mentacién del desarro-
llo urbano:

Prevencién y atencién
de emergencias urba-
nas.

Participacién de la co-
munidad para el desa-
rrollo urbano:

—Mejoramiento de la calidad del aire, suelo y agua.
—Recoleccién y disposicién de desechos sélidos.
—Patrimonio cultural e imagen urbana.

—Suelo urbano.
—Regulacién de la tenencia de la tierra urbana.
—Suelo no urbano,

—Agua potable.

—Drenaje.

—Tratamiento y reuso.
—Conservacién y control de aguas.

—Vivienda terminada.
—Vivienda progresiva.
—Vivienda en mejoramiento.

—Estructura Vial.
—Estacionamientos.

—Sistema de transporte colectivo (Metro).
—Transporte colectivo de superficie.

—Relocalizacién de industria.

—Desconcentracién y relocalizacién de establecimientos
administrativos.

—Relocalizacién de establecimientos de servicios espe-
ciales.

—~Centro metropolitano,
—Centros urbanos.
—Subcentros urbanos.
—Centros de barrio.

—Planes parciales.
—Implementacién del PDUDF.
—Sistema de evaluacién y retroalimentacién.

—Prevencién de emergencias urbanas.
—Atencién de emergencias urbanas.

—Comunicacién.
—Fortalecimiento de la colaboracién vecinal.
—Autoavuda comunitaria.

FueNTE: Plan de Desarrollo Urbano del Distrito Federal. III. Corresponsabilidad
Sectorial, op. cit., pp. 3-4.
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cuyo presupuesto anual aprueba e Congreso de la Union. Y dlo, en un
cauce en que correlativamente quedan determinados los compromisos
y responsabilidades de las instituciones participantes.

Los compromisos y responsabilidades para la redizacion del plan s
definieron, como ya s ha repetido tantas veces, tomando en cuenta los
planes, programas nacionales y regionales, estatales y municipaes, de
la zona de conurbacion del centro del pais, y en forma especid, los dd
Estado de México, asi como los programas mediante los cuales opera €
propio Departamento del Distrito Federal.

De este modo, segtin se estima, queda establecido un cuadro genera de
congruencia y corresponsabilidad ingtitucional en la instrumentacion de
las acciones, obras y servicios, que junto con los instrumentos regulado-

res del desarrollo urbano, concurren a apoyar € cumplimiento dd
plan.t**

IV. NIVEL INSTRUMENTAL **°

Dado que @ propésito ddd PDUDF < formular |0s lineamientos gene-
raes da accidon que hagan posible incidir sobre la totalidad del territorio
de esta entidad, los instrumentos que se proponen tienen también uo
carécter general. Sin defecto de avances en la estructuracién de é30s,
CUYOS pormenores no es proposito de este trabajo recoger aqui, su formu-
lacién o disefio preciso depende, a su vez, de la preparacion de los planes
parcides y de la informacién que ird resultando de la evaluacion y
retroalimentacion del PDUDF.

En forma genérica, los instrumentos son los medios de los cuales
servira el Departamento del Distrito Federal, para dar cumplimiento a
programas o para alcanzar objetivos determinados.

Para los efectos del PDUDF, se consideran cuatro grandes grupos de
instrumentos:

1) Instrumentos juridicos, que determinan las posbilidades redes de
accion del DDF y de otras entidadese incluso la existenciay funcionalidad
de los restantes grupos de instrumentos. Los instrumentos juridicos
pueden ser federales o locdes para el Distrito Federal y jerirquica-
mente registran cuatro tipos basicos. leyes reglamentos, decretos y
acuerdos, sin defecto de otros tipos de disposiciones.

174 Plan de Desarrollo Urbano del Distrito Federal. Corresponsabilidad secto-
rial, Tomo w1, op. dt., pp. 2-8.

775 Plan de Desarrollo Urbano del Distrito Federal. Nivel Instrumental. Tomo
v, op. Cit., pp. v y 2-30.
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2) Instrumentos de operaciéon administrativa, que a su vez compren-
den cuatro clases: @) administrativos; b) financieros,; c) econdmicos, Yy
d) presupuestales. Los cuales, en su conjunto, segin su renglon especifico
y con base en las correspondientes bases juridicas, permiten al DDF y a
otras instancias publicas participantes, alegarse los recursos necesarios
y crear los marcos financieros y administrativos necesarios para regular,
modificar o inducir una tendencia de comportamiento 0 un aspecto de
ia realidad urbana; asi como para contar, cuando tal sea e caso, con la
colaboracion del sector privado.

3) Instrumentos para la participacion de la comunidad. Se consideran
cuatro tipos: @ socides;, b) politicos; c¢) de comunicacién, y d) de
capacitacion. En forma resumida y genérica estos instrumentos tienen
por objeto concientizar sobre intereses comunes a grupos o sectores de
la poblacion o a ésta globalmente; evaluar € impacto popular que traen
consigo las iniciativas del seotor publica; identificar las necesidades rea-
les de la comunidad; lograr la participacion politicay ciudadana y en
general fortalecer o crear canales efectiva para la consulta y partici-
pacion popular; informar a la ciudadania con respecto a su metrépoli
a través de los medios masivos de comunicacién y en ciertos casos orien-
tar su comportamiento, por gemplo, con respecto al mejor uso de la ciu-
dad y a colaboraciones para € éxito de la planeacion; y de otro lado,
preveer a la formacion de recursos humanos para alcanzar los objetivos
que €l plan se propone, tanto en la propia administracion publica, como
en los sectores privados, incluyendo capacitacion para la autoayuda en
grupos de recursos escasos en areas donde la accion publica es limitada,
en especial en lo relativo a programas de vivienda

4) Instrumentos tecnoldgicos. Comprenden los siguientes tipos: a) téc-
nicos;, b) fisiro-constructivos, y ¢} de logistica. Dada la complejidad y
dimensiones de una metrépoli como la que se considera, éstos instrumen-
tos responden a la necesidad de adquirir y aplicar conocimientos sofisti-
cados y de alta especializacion, tanto en la propia actividad de plani-
ficacién, como en la operacion de los distintos y complicados sistemas
indispensables para su funcionamiento y para satisfacer sus requeri-
mientos vitales y de desenvolvimiento. Por ejemplo para utilizar mejor
las experiencias adquiridas a través de la realizacién de obras y pro-
yectos especializados, entre otras, para las nuevas acciones de extension
del transporte colectivo, de vialidad urbana, de captacion y distribu-
cion de aguas, para € drenaje de la ciudad, etcétera, a la vez que para
hacer extensivas dichas experiencias a otras obras de menos enverga-
dura, tanto puablicas como privadas. Incluso, buscar su aplicacion en
programas de autoayuda, vivienda y servicios urbanos. Y, asimismo,
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en general, para lograr una mayor sistematizacién de los procesos de
planeacion, para implementar propuestas especificas, garantizar su efi-
ciencia y cumplimiento y evaluar sus diversos impactos econdmicos, fi-
sicos y sociales, y para realizar, sobre bases més sdlidas, € disefio de
operacion del programa de evaluacién y retroalimentacion del PDUDF.

4. PLAN RECTOR DE VIALIDAD Y TRANSPORTE

En congruencia con los lineamientos generales del PDUDF y segln
sus distintos programas y subprogramas existen, a su vez, planes parciales
y/o sobre aspectos concretos. Entre éstos, figurael Plan Rector de Via-
lidad y Transporte cuyos objetivos genéricos son establecer un sistema
de transporte publico suficiente, eficiente y seguro, eliminando los pro-
blemas de contaminacion y de desperdicio de energéticos; e instituir un
sistema de estacionamientos para coordinar los distintos medios de trans-
porte y desarrollar una estructura via jerarquizada; as como crear
condiciones para la seguridad vial y para la participacion ciudadana,
en un marco de politicas generales orientadas a dar preferencia d ~trans-
porte publico sobre el particular, alentar la inversion privada para la
construccién de estacionamientos y participar en ello, completar la red
vial principal y las obras inconclusas, e implementar programas perma-
nentes de educacion vial y campafias de concientizacion para la poblacion.

El Plan Rector de Viaidad y Transporte se desenvuelve, a su vez,
en planes de Metro, de vialidad, de transporte de superficie y de esta-
cionamientos, respectivamente, a cuyos avances y metas, con adicién de
algunas observaciones, nos referimos enseguida.

1. Plan maestro del Metro

En las gigantescas urbes de nuestros dias, € Metro tiene la primacia
por las siguientes razones: capacidad masiva de transporte, economia
de energéticos (de especial importancia en la actual crisis de ellos),
seguridad, rapidez y ausencia de contaminacion ambiental.

Con todo, dado su alto costo y sin defecto de la importancia de los
avances redlizados, € Metro aln es insuficiente para las necesidades de
la ZMCM. Su construccion fue iniciada en 1967 y en 1969 inicid sus
funciones con una sola linea inconclusa y apenas 11.5 kilémetros de
red y 16 estaciones. De acuerdo con los lineamientos del plan, la cons-
truccion del Metro ha evolucionado, por etapas, de acuerdo a lo que
puede observarse en la grafica num. 1.

En la primera etapa € Metro contaba con tres lineas y 41.52 km de
red. La segunda etapa, aln en proceso de construccion, afiade, ademas
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GRAFICA ]

AMPLIACION DE LA RED DEL SISTEMA DE TRANSPORTE
COLECTIVO "METRO"
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de ampliaciones, tres lienas més y comprende 44.62 km de longitud.
La tercera etapa prevista, alln en proceso de obras, afiadird otra linea
e implicara ampliaciones en otras y significard 25.38 km adicionales de
longitud en la red.

De acuerdo con lo anterior, se prevé que a terminar 1982 € Metro
contara en total, con siete lineas, 11152 km de red, y 205 trenes en
operacion, alcanzando para entonces una capacidad de transportacion
de 6.5 millones de pasgjeros d dia.'™ O sea, que en los Ultimos afios £ ha
acelerado su construccion, insistiendo en su carécter de columna verte-
bral dd sstema de transporte colectivo.

En cuanto a metas a largo plazo, en 1978 % actudiz6 el Plan Maes
tro del Metro que preveia para € afio 2000 una red de 378 km de lon-
gitud, en la que se operarian 807 trenes en 21 lineas en d Distrito
Federal y 3 en d Estado de México y que tendria una capacidad de
transportacion de 24 millones de pasgjeros a dia. Actualmente, £ ha
visto la convenienciade aumentar los alcances de dicho plan y construir
en e futuro sistemé@icamente 15 km por afio, para conformar para d
afio 2000 una red de 444 km de longitud, en la que operardn 882 trenes
que tendrén capacidad para movilizar mas de 26 millones de pasgjeros
diariamente. ™

Con fines ilustrativos, en d cuadro nim. 21 = ofrecen datos y carac-
teristicas relativas al Metro y a su evolucion.

2. Plan de vialidad

Como es obvio, e Metro no puede resolver |a totalidad de los viges,
Por lo que requiere una integracion con los otros medios, a su vez que
el transporte de superficie requiere para su eficacia, ademés de otros
aspectos basicos de su reestructuracion interna, de una adecuada y sufi-
ciente estructura vial.

A grandes rasgos, d sistema via de la ciudad se divide en vialidad
primaria y vialidad secundaria. La primaria comprende cuatro anillos,
una serie de vias radiales y un sistema de corredores 0 ges viaes que
forman una cuadricula. Los primeros son € Anillo de Circunvaacion,
que aun no esta terminado; d Circuito Interior, que ha sido transfor-

L« E| sistema de transporte de la ciudad de México, ponencia presentada
por la Vocalia Ejecutiva del Transporte de COVITUR, Primer Congreso Inter-
nacional de Planeacién de las Grandes Ciudades, México, D .F., 22-25 de junio
de 1981, y Plan Rector de Vialidad y Transporte del Distrito Federal, guion para
un audiovisual, op. dit.

177 Op. cit., y "Conoce la Comisién Permanente el Plan Rector de Vialidad
y Transporte”™ Suplemento Metropoli nim. 1606, Periddico El Dia, 20 de febrero
de 1982, p. 3.
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Cuabro 21

SISTEMA DE TRANSPORTE COLECTIVO “METRO” INDICES DE OPERACION (1972-1980)

concepto 1972 1973 1974 1975 1976 1977 1978 1979 1980
pasajeros i
transportados 389'154,438 | 437'222,460| 492'356,479 | 551,345,156 | 604'790,355 |659'808,574 |736'862,182 |837'498,700 909'606,332
en lared
promedio de 1
|pa;)sajet;os por dia 1'154,391 1'316,717 1'500,580 1'692,579 1'844,016| 2'018,836 2'280,702 2'555,149 2'758,050 |
aborable .
afluencia maxima 1'398,895 1'521,591 1'722,322 -1'692,980 2'100,225| 2'277,519 | 2'613,417 2'847,146 (.- 3'130,642
en un dia diciembre 16 | septiembre 4| septiembre 13 | septiembre 29 | noviembre 15 | diciembre 15 | diciembre 15 diciembre 14| noviembre 28
pasajeros por .
kilémetro de 10'536,636 | 11'855,529| 13'130,004 14'770,364 | 16'202,056| 17'675,969 | 19'443,694 | 21'362,23% 20'396,717
linea explotada . i - .
kilémetros ;
recorridos 6'683,456 6'564,409 6'793,329 6'781,554 6'885,129| 7'567,450 9'180,888 | 9'843,657| 11'165,287
por tren 3
pasajero por
kilémetro 58.22 66.40 72.47 81.30 87.84 87.19 80.26 85.07 81.47
recorrido
total de carros 537 537 537 537 591 735 852 882 882
indice de pasajeros
por carro-kilémetro 6.4696 7.3780 8.0529 9.0335 9.7600 9.6878 8.9178 9.4533 9.0550
pasajeros por
carro-afio 724,692 814,194 916,865 '1'Q44,523 1'023,333 897,699 864,862 951,703 1'031,300
kilémetros
recorridos por 113,278 111,600 115,141 116,958 105,925 97,019 99,792 100,674 113,932
carro-aiio
energia consumida
enk.w.h. 246'613,651 | 252'223,000{ 262'931,000 | 260°815,000 | 256'505,000|281'978,200 | 339'631,680 |-365,595,200| 377'791,800
energia consumida
enk.w.h. por 0.6337 0.5768 0.5340 0.4731 0.4241 0.4273 0.4609 0.4365 0.4153

\_Pasajero )

FuenTE: Sistema de Transporte Colectivo “Metro”, junio de 1981.
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mado en parte en via de acceso controlado; el Anillo Periférico, tam-
bién inconcluso y la carretera transmetropolitana, que tampoco Ae sido
completada, y que unird las poblaciones de Tulyehualco, Chalco, Tex-
coco, Tepexpan, Lecheria, La Venta y Xochimilco.

Entre las vias radiales destacan: Rio San Joaquin, Parque Via (in-
conclusa), Vallejo, Cien Metros (inconclusa), Insurgentes Norte y Sur;
Via Morelos; Ferrocarril Hidalgo; Pefién-Texcoco (en proyecto); Via
Tapo, Ignacio Zaragoza; Ermita Iztapalapa; México-Tulyehualco; Ca-
nal de Miramontes| Calzada de Tlalpan; Avenida San Jerénimo, Camino
a Santa Lucia, Constituyentes, Reforma Poniente, etcétera.

La vialidad secundaria comprende calles colectoras, calles locales y
calles peatonales.

En virtud de que la estructura vial de la ciudad no estd terminada,
cl plan establece como meta primordial realizar avances importantes para
completarla en el corto plazo.

Hasta mediados de 1981 s2 habian construido 233 km de ejes viales
y obras puntuales como el puente del Eje 5 Norte sobre Pantaco, que
dardn la continuidad deseada en estas vias preferenciales. En forma
paralela a las obras del Metro, la vialidad coincidente se ha remodelado
de acuerdo con las necesidades del plan. Entre este tipo de obras puede
mencionarse la via ripida de Insurgentes Norte, el Eje 1 Poniente, asi
como el Arco Nororiente del Circuito Interior, todavia en construccién
en 1981.*7® A grandes rasgos, la politica general en la materia establece
gue la red vial en proceso de estructuracién deberd alojar de manera
preferencial el transporte colectivo, reservando calles y carriles para su
uso exclusivo. Asimismo, prevé que las caracteristicas de la red vial
deberan ser la continuidad y la regularidad de su traza.

El programa 1980-1982 incluye entre sus metas la terminacién del
Anillo Periférico y del Circuito Interior, asi como completar el proyecto
de 34 ejJes viales: 17 de oriente o poniente y 17 de norte o sur, con una
longitud de 540 km, proyectindose, en el faturo, construir otros més.

Igualmente el plan prevé la habilitacién de uns red ortogonal para
el transporte de superficie, actualmente ya en operacién, integrada o
toda el area urbanizada, con rutas directas de norte o sur y de oriente
o poniente, la cual es reforzada periféricamente con la implantacién
de los Servicios Alimentadores (SARO) y que en breve verd aumen-
tada su eficiencia con los Servicios de Frecuencia Intensiva (SFI) que
contempla el Plan de Transporte de Superficie al que nos referimos mas
adelante,

El plan contempla también la optimizacién del sistema vial mediante
827 cruceros semaforizados que estarin manejados por una computadora

178 Ibidem. !
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central y 927 computadoras de cruceros, misma que contaré con fuentes
propias de energia El sstema de control asi instalado, permitira la
retroalimentacion y gjuste automético de los programas, de acuerdo a las
condiciones del transito.

3. Plan de transporte de superficie

Las metas bésicas del Plan de Transporte de Superficie son la im-
plementacion de una estructura de transportacion colectiva de gran
capacidad, regularidad y comodidad aceptable, que opere en una red
ortogona formada por los ges vides y las vias preferenciales. Misma
que, mediante autobuses y trolebuses, pueda atender la mayor parte de
los traslados en forma directa y con d menor nimero de transbordos
de un extremo a otro de la ciudad.

De acuerdo con lo anterior. & estd definiendo un sstema ortogona
de rutas de autobuses, o sea una cuadricula de lineas que atraviesan la
ciudad, para operar coordinadamentecon d Metro.

El sstema completo prevé 76 rutas en una red de vias preferenciaes
con una longitud de més de 1 000 km: 36 de norte a sur y 40 de oriente
a poniente. Se aspira lograr en horas de mayor movimiento un inter-
valo maximo de 2 minutos entre d paso de una unidad y la siguiente
y una velocidad de circulacion de 20 km por hora. A las rutas directas
que recorren la ciudad a todo lo largo y a todo lo ancho s conectan
lineas adicionales de autobuses que conforman € Sistema Alimentador
de la Red Ortogonal (SARO), que es también d sistema de transporte
para las coloniasy poblados situados en los alrededores de la ciudad de
México. Las rutas alimentadoras tienen una longitud minima de 5 km,
con lo que cubren las colonias inmediatas a la Red Ortogonal y hasta
20 km las que llegan a los poblados mas aejados de la metrépoli.t™®

Este sstema comprende carriles exclusivos 0 preferenciales para los
medios de transporte colectivo, paradas en lugares fijos y regularmente
espaciadas como ocurre con € Metro, ad como la instalacién de cober-
tizas para hacer comoda la rspera de los usuarios. Se prevé, también,
la implantacion de horarios nocturnos en las zonas de mayor demanda.

El sstema de transporte asi implementado, considera la continuidad
necesaria que debe exigtir con los municipios conurbades del Estado de
México, por lo que la planeacién s contempla en tres niveles: global,
regiona y locd.

A fines de 1980 las autoridades fijaron a los concesionarios privados
del sgema de transporte en autobuses sas condiciones tendientes a

179 Ibidem.
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lograr que este servicio fuese eficiente, suficiente, silencioso y limpio, mis-
mes que, segln la Alianza de Camioneros, les resultaron imposibles de
cumplir por razones, segin declararon, de incosteabilidad econémica.1®®
De este modo, € 25 de septiembre de 1981 dicho sarvicio fue estati-
zado, siendo posteriormente integrado en su totalidad a la empresa
descentralizada, dependiente del DDF: Auto Transportes Urbanos de
Pasgjeros Ruta 100, con la que hasta entonces participaba, en un pe
quefio porcentgje, en la transportacion colectiva por este medio.

En este contexto, la meta fijada para 1982, entre otras, es la repa
racion de aproximadamente 5 mil unidades recibidas de los antiguos
permisionarios y adquirir paulatinamente otras 5 mil compradas a
Diesel Naciona y a Mexicana de Autobuses, hasta completar 10 mil,
con lo cual este servicio adquirird una capacidad de transportacion de
arededor de 10 millones de viges diarios en condiciones adecuadas.s

Igualmente, € plan contemplala reestrutcuracién del sistema de tran-
vias y trolebusesy e incremento del nimero de estos Gltimos. 28

180 Dichas condiciones fueron: 1) modificar los motores de los camiones usa
dos, a razén de 150 por semana, para reducir € ruido y la contaminacing; 2)
adquirir a lo largo de 2 afios 4800 nuevas unidades; 3) reducir el nimero de
rutas de 534 a 76 vias rectas; 4) construir patios, talleres y terminales de auto-
buses, segin lo determine e DDF; 5) crear centros de capacitacion para los
operadores, y 6) crear una mutualista que asegure tanto a los pasgeros como
a terceros. "Racionadlizar € transporte con mano firme', Revista Expansion,
vol. I, ndm. 305, diciembre 10, 1980, p. 17.

181 Cf, "Texto integro del documento leido por e prof. Carlos Hank Gon-
z4lez” y "Conoce la Comision Permanente € Plan Rector de Vialidad”, Suple-
mento Metrépoli, de El Dia, ntms. 1463 y 1606, de 26 de septiembre de 1981
y 20 de febrero de 1982, p. 5y 3 respectivamente.

182 E| Servicio de Transportes Eléctricos del Distrito Federal es una empresa
descentralizada de servicio publico, dependiente del DDF. En los fltimos afios
la red de trolebuses crecié de 210 a 294 km, no asi la de tranvias, que por nece-
sidad del crecimiento urbano y de obras viades, disminuy6 hasta quedar en sdlo
43 km. de longitud. Durante muchos afios los transportes eléctricos han tenido
escasa expansion, pero en afios recientes, su gran capacidad de transportacion,
seguridad y carécter no contaminante en emisiones y ruidos, ha implicado su
resurgimiento, particularmente del trolebls. A mediados de 1981 la red de tro-
lebuses opera en 16 rutas de las cuales & s encuentran ubicadas dentro de la
red ortogonal de los ges viadles: 4 de oriente a poniente y 2 de norte a sur,
lineas que se sirven con 513 unidades, incluyendo |a reserva estimada en un 20%.
El transporte diario de pasgjeros es de alrededor de 700 mil personas. Todas
fus lineas conectan con el Metro y con otros sistemas de transporte. Se tiene
en inventario 858 trolebuses, de los cuales 200 son nuevos, fabricados en México
por Mexicana de Autobuses, S. A, con la tecnologia japonesa mis avanzada
en lo que se refiere a sistema eléctrico de traccion. Cuenta con instalaciones y
servicios de mantenimiento y limpieza permanente, asi como con programas con-
tinuos de capacitacion técnica y relaciones humanas para los operarios y per-
sonal. Su tarifa es la mas baja del mundo: sesenta centavos de peso mexicano
y au financiamiento se redliza béasicamente con un subsidio gubernamental. Esta
prevista la expansién y mayor importancia de este servicio, asi como el de tran-
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Para principios de 1982, las 76 rutas de autobuses urbanos y las 18
rutas de trolebuses y tranvias, sumadas a las lineas actuales del Metro,
transportan diariamente a 17.5 millones de usuarios con respecto a una
meta global de 18 millones para fines de ese afio que se considera equi-
valen d 100% de la demanda.?®?

El Plan de Transporte incluye, también, la operacion de vehiculos
colectivos de capacidad intermedia (microbuses) en zonas de baja den-
sidad; rutas escolares para cubrir necesidades de los centros educativos
de nivel medio y superior, y rutas expreso, con un minimo de paradas,
para comunicar las principales zonas generadoras de viges por autobus,
que utilizardn inclusive las vias preferenciales.

Para garantizar la operacion adecuada del sistema de transporte de
superficie, se construiran talleres de mantenimiento de concepcion mo-
dular y ubicacion 6ptima, para evitar desplazamientos excesivamente lar-
gos y reducir los costos de operacion y mantenimiento; se hara lo propio
con respecto a oficinas administrativas y de servicios generales. Para
lograr la superacion del persona (operadores, despachadores, técnicos
de mantenimiento, administrativo y de mandos intermedios), s contem-
plan acciones permanentes de capacitacién.

Igualmente, se incluye un Programa de Comunicacion Integral e In-
formacién a Usuario del Sistema de Transporte para mantenerlo al
tanto de innovaciones y modificaciones en € mismo y orientarlo para
d mejor aprovechamiento del servicio, incluyendo una linea telefonica
abierta para dar informacion & publico y recibir reportes y sugerencias.

También se considera @ establecimiento de estaciones de transferencia
multimodal para la mayor eficiencia, comodidad y rapidez del servicio,
ubicadas en puntos estratégicos de interconexion con los diversos modos,
las que contardn con casetas para € despachador, andenes y cobertizos
para el publico, &rea de maniobras para vehiculosy expendio de boletos.

Est4 en proceso de implementacién d boleto Unico multimodal para
adecuarlo a los sstemas de transferencias que integran d Metro, auto-
buses, trolebuses, servicios alimentadones y rutas intradelegacionaes
que implicard, segin se estima, una mayor economia para € usuario,
fluidez y rapidez en d servicio, y atraer a usuario habitual de automévil
particular a un concepto moderno e indispensable de transportacion
colectiva urbana.

vias que actuamente sdlo tiene dos lineas practicamente suburbanas sobre una

red de 43 km en que dan servicio 50 tranvias, incluyendo la reserva también

estimada en un 20%. Conferencia del director general de “Servicio de Trans-

portes Eléctricos en d Distrito Federal”, en e Primer Congreso Internacional

de Planeacion de las Grandes Ciudades, México, D. F., 22-25 de junio de 1981
183 ""Conoce la Comision Permanente € Plan Rector de Vialidad™, op. cit.
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El servicio de taxis sera programado para coordinar sus acciones con
los demas vehiculos de transporte colectivo, regulando su crecimiento
para no incrementar irracionalmente su nimero. Se instalaran bases
libres de taxis en toda la ciudad.

Con la finalidad de diviar la situacion vid, la Secretaria de Comuni-
caciones y Transportes, conjuntamente con el Departamento del Distrito
Federal, han puesto en operacion cuatro terminales periféricas de auto-
buses forineos, con d objetivo de que éstos no penetren a las zonas
mas congestionadas. De similar forma, los autobuses suburbanos estan
sendo limitados en sus recorridos, a efecto de concentrarlos en centros
de intercambio modal constituidos generalmente por las terminales de
Metro, que cuentan, ademas de la propia estacion de este sistema, con
paraderos para vehiculos suburbanos y urbanos, taxis colectivosy esta-
cionamiento para automoviles particulares.

Con similar fin s estdn adoptando medidas administraitvas y opera-
tivas para evitar que los estacionamientos sobre las cdles reduzcan la
vididad. Al presente, ya ® han realizado avances importantes para re-
cuperar superficie vial y destinarla a la circulacion de los transportes
colectivos; por gemplo, en la Avenida Insurgentes, d Paseo de la
Reforma, etcétera. L a redtriccion y fijacion de horarios para la circu-
lacién y maniobras de carga y descarga en la zona mas conflictiva de la
ciudad, as como la definicion de corredores para € acceso y salida
de los vehiculos de este tipo a mercado "La Merced", son también
gemplo de este tipo de medidas.

4. Plan de estacionamientos

El Plan Rector incluye programas de estacionamientos, sin los cuaes
£ anularia gran parte del esfuerzo realizado en obras videsy m la
reestructuracion del sstema de transporte. En atencidon a sus objetivos,
una de las funciones principales que € plan-asigna a los estacionamien-
tos, es la de articular @ transporte individual con los medios colectivos.
Asi, segin = edtima, la construccion de estacionamientos de transbordo
incidaran en que los automovilistas no vigen en sus vehiculos hasta las
zonas congestionadas. Estas instalaciones sc ubicaran en la periferia, en
los puntos cercanos a las lineas de transporte de superficie y, en par-
ticular, a las estaciones del Metro.

En términos generaes, este plan recomienda la construccion de esta-
cionamientos en las partes mas conflictivas de la ciudad, con objeto de
que los esfuerzos redlizados para dotar a los transportes colectivos de
una superficie vial que mejore d sarvicio no sea cancelada por los
vehiculos estacionados en la via pablica, ni por € exceso de entradas
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y salidas de unidades en los lotes que colindan con las arterias destina-
das a la circulacion de aguéllos.

Se trata de un problema muy dificil de enfrentar, ya que £ estima
que € estacionamiento en la via puablica reduce en més de 30% la
vialidad y que cada afo s suman a la circulacion 150 mil automoviles
mé. Y lo anterior, en un cauce en que € automdvil particular per-
manece estacionado un promedio de 20 horas a dia, siendo € promedio
de ocupacion dd area de estacionamientosfuera del domicilio o pensién
nocturna de 9 a 11 horas. Es decir, que cada automdvil requiere, por
lo menos, de dos lugares de estacionamiento.

De acuerdo con las tendencias actuaes, en siete afios € ndmero de
automoviles se habrd duplicado y se requerira de una superficie de apro-
ximadamente 15 mil hectareas para su estacionamiento, o sea, arede-
dor del 23% del éarea susceptible de desarrollo urbano; es decir, de la
que se dispone para la expansén futura de la ciudad.'®*

Ante la imposibilidad fisica y econémica de instalar tan grande nu-
mero de estacionamientos s considera, por una parte, que las cdles
en las que no circularan los medios colectivos de transporte pueden
destinarse al estacionamiento y a las maniobras de carga; por otra parte,
e espera reducir la entrada o @ tiempo de estacionamiento de los auto-
moviles particulares en € &rea centra de la ciudad, mediante d meo-
ramiento del transporte colectivo y otras medidas de desdiento, a la
VEZ que re construyen nuevos estacionamientosen lugares estratégicos, de
acuerdo con los objetivos del plan.

Para 1982 se requiere habilitar 60 mil cajones de estacionamiento
como minimo, para apoyar € adecuado funcionamiento del transporte
colectivo. Sobre d particular, e Departamento del Distrito Federal, a
través de mecanismos de coinversién con la iniciativa privada, ha pro-
movido y construido ya 14884 cagjones y continla negociaciones para
construir los restantes en los proximos dos afios.

5. Observaciones complementarias

La intensidad y modalidades del crecimiento fisco y demogréfico de
la ZMCM han obligado, aunque tardiamente, a la concepcion del estu-
dio y enfrentamiento de los problemas de la vididad y e transporte,
corno parte de la planeacion del sistema urbano en su conjunto.

Segun se consgdera en la esfera oficial, la estrategia adoptada hace
posble la congruencia de la politica de desarrollo urbano y de incre-

154 E| sistema de transporte de la ciudad de México, ponencia de la Vocalia
Ejecutiva de COVITUR, op. cit.
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mento demogréfico, tanto del Distrito Federal como de los municipios
conurbados del Estado de México, en un sentido de que s bien debera
incrementarse la oferta de sarvicios de transportacion, de acuerdo con
d de la demanda, la tasa de incremento anual del nimero de viges
sera aceptable y relativamente decreciente, en atencidon a que la forma
de operacion de los sstemas de transporte evitaran transbordos y viges
NO necesarios y correspondencia de las zonas residenciales con € equi-
pamiento y los servicios urbanos.

Con todo, seglin = estima, € indice de movilidad sera creciente en
atencion a incremento demogréfico inevitabley a hecho de que per-
sgirda la complgidad de funciones comercides, administrativasy de
savicios propias de una gran metrépoli y de una ciudad capital. Ad,
d indice de movilidad de 1.45 viges por persona en 1970, ha pasado a
1.83 en 1981 y se calculaen 2.28 viges por persona para € afio 2000.18%

En d corto plazo, por otra parte, no es de esperar que se produzcan
cambios drésticos en d usD del sudo, ni en las tendencias de creci-
miento demogréfico, de incremento del parque vehicular, dd ndmero
de viajes/persona/dia y del nimero de vehiculos, pero 9 cabe conside-
rar como posible un cambio inducido en la distribucion modal del trans-
porte, a través de las megjorias en suficienciay eficiencia de los servicios
de traslados colectivos que, junto wn otras medidas, desalentard d uso
excesvo del automovil.

Por lo que ataiie a logros obtenidos, de 1979 a mediados de 1981, €
Metro aumentd s participacion en € total de viges de 11.4% a 14.3%;
los autobuses incrementaron s capacidad de transportacion en 600 mil
pasgjeros diarios més y los trolebuses de 3.3% a 3.6%. En suma, los
trangportes colectivos, que representaban € 79% del total de viges,
ahora atienden algo més del 81% de ellos.2%¢

De continuarse las obras vides la expansén dd Metro y € apoyo
a los autobuses y trolebuses, segin lo establece € Plan Rector, para
1982 los transportes colectivos llegardn a satisfacer a 84% de la de-
manda total de vigies, en un contexto de mejoras y articulacion de los
sgemas, tanto de capacidad como de continuidad y regularidad del
servicio.

Sin embargo, sn defecto de las megoras que puedan lograrse en afios
proximos inmediatos, avanzar hacia la solucién del problema requiere
acciones enérgicas y continuadas en el tiempo en que se perfeccionen y
combinen crecientemente las metas del Plan Rector de Vialidad y Trans-
porte, con las concernientes a la planeacién urbana en su conjunto, en

185 Plan Rector de Vialidad y Transporte. QUi On para un audiovisual, op. Cit.
186 Zbidem.
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un cauce de asegurar, a la vez ue una estructura urbana més racional,
la movilidad del mayor niimero de personas y no de vehiculos, como se
sefiala en el Plan Rector de Vialidad y Transporte.
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CariTurLo V
COMENTARIOS Y OBSERVACIONES FINALES

1. UNA RECONSIDERACION DE CONJUNTO A GRANDES RASGOS

Como deciamos, las contradicciones del crecimiento urbano en d sub-
desarrollo determinan que e desenvolvimiento de las ciudades vaya
acompafiado de graves carencias para la poblacion que s expresan, en
primer término, en la esfera de la produccion. Asi, a consecuencia de
un desarrollo desigual y heterogéneo de la planta productiva y de la
aplicacion de patronesintensivosde capital en e sector moderno, € monto
de empleo estable y bien pagado en la industria y en los servicios basi-
cas &s reducido con respecto d intenso crecimiento demogréfico natu-
ral y socia, lo cua, a la vez que determina la existencia de grandes
nicleos de subempleados, propicia en general una elevada explotacion
dd trabgjo.

Con todo, las contradicciones del desarrollo capitalista urbano no s
hallan solamente dentro de la esfera de la produccién, sino que aparecen
en muchas otras facetas de la vida de las ciudades. Tal es e caso
de las crecientes necesidades en servicios y equipamientos que implica
la reproduccion de la fuerza de trabajo en las ciudades y las limitacio-
nes de recursos para hacer frente a los gastos que ello significa.

Y en efecto, disponer de un abasto permanente de mano de obra
apta fisicamente para trabajar y con las caracteristicas necesarias de
calificacion, sentido de responsabilidad y habitos de disciplina para fun-
ciones laborales propias de un sistema de produccién complejo, supone
una amplia gama de precondiciones. Como punto de partida, por gem-
plo, la ciudad debe de proporcionar a los trabajadores y a sus familias
una serie de instalaciones basicas para su superviviencia: viviendas, ser-
vicios publicos como salubridad, agua, electricidad y transporte, asi
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como tiendas, mercados, etcétera. Igualmente, como renglon fundamen-
tal para la preparacion de la fuerza de trabgjo, escudas e ingtituciones
de capacitacion y adiestramiento, adicionalmente a otros aspectos que en
conjunto determinan la calidad de los recursos humanos.

Sin embargo, la empresa privada rara vez estd4 dispuesta a hacer
aportaciones directas de esta indole para la reproduccion de la fuerza
de trabgjo, a la vez que por su parte presiona a Estado para que le
proporcione la infraestructura necesaria para mejorar su funcionamiento
e incrementar sus propias utilidades, as como para que atienda proble-
mas de salubridad para evitar epidemias, disfuncionalidad de vialidad
y trénsito, deficiencias de seguridad publica, etcétera

Dado que las inversones en infraestructura socia y fisica de las ciu-
dades no son directamente redituables, en general, en d mundo capi-
tdista, la empresa privada“se muestra renuente aun a pagar los im-
puestos requeridos para taes inversones lo cua sucede, aungque con
distintas modalidades, en todos los paises independientemente de su
nivel de desarrollo. Por gemplo, R. C. Hill expreso refiriéndose a las
crigs fiscales urbanas en Estados Unidos: "'La socidizacion cada vez
mayor de los codtos, aunada d hecho de que son las empresas privadas
las que == siguen apropiando de las utilidades, crea una crisis fiscal:
una ‘brecha estructural’, entre los egresos y los ingresos del estado™.2®?

En este sentido, € Estado s ve obligado a enfrentar las presiones
contradictorias representadas, por un lado, por € sector empresaria
privado que le exi ge que garantice la redituabilidad de las inversiones
en la industria y en otras actividades econdmicas a través de infraes-
tructura adecuada y bajos impuestos; y por el otro, s ve compelido
a satisfacer, intentar o simular hacerlo, las exigencias de los residentes
urbanos y en particular de las dases trabajadoras, en lo que atafie a
inversiones no productivas: Vviviendas, escudas y otros equipamientos y
servicios publicos.

Pero s estas contradicciones también estdn presentes en d capitalismo
industrializado, obviamente adquieren matices méas dramaticos en los
paises subdesarrolladosdonde @ capital es relativamente escaso y €s mas
dificil transferirlo e invertirlo en la infraestructura urbana, y en los que
frecuentemente, como es € caso de México, s da un proteccionismo
excesivo a la empresa privada delo que se deriva, entre otras cosss, una
menor captacion fiscal. Correlativamentea que en étos d intenso y des-
ordenado crecimiento de las ciudades y la naturaleza misma de |la pobla-

187 Bryan Roberts, Ciudades de Campesinos, México, Siglo XX| Editores, 1ra.
edicion en espafiol, 1980, p. 17, ¢f. también pp. 14-18.
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cién, en gran parte procedente de édreas rurales y que no logra incor-
porarse ad mercado formal de trabajo, plantea necesidades con una
celeridad que desborda permanentemente cualquier esfuerzo para pro-
porcionar un sistema urbano adecuado.

En & marco de estas contradicciones, como lo sefialdramos a princi-
pio, la presencia de un nutrido €jército de reserva o de superpoblacién
obrera relativa, determina en nuestros paises agudos fenémenos de ex-
poliacion urbana, misma que s manifiesta en la inexistencia o preca
riedad de las instalaciones bésicas y servicios de consumo colectivo ur-
bano socialmente necesarios, y que junto con la sobreexplotacion en d
ambito de las relacionesde trabajo, se traducen en una gran dilapidacion
de los recursos humanos que no es tomada en cuenta debidamente, ya
que los obreros desgastados pueden ser sustituidos facilmente del vasto
contingente disponible que se renueva continuamente por las corrientes
migratorias hacia la ciudad.

Sobre d particular, segin lo sefialamos antes, a fines de los afios
setenta, alrededor de la mitad de la PEA de la ZMCM podia consi-
derarse como subempleada por sus percepciones inferiores al salario
minimo y, en conjunto, cerca del 70% de los trabajadores tenian per-
cepciones insuficientes 0 apenas minimamente aceptables.

Como también lo advertimos, la infima capacidad adquisitiva de
gran parte de los trabagjadores y los fendmenos especulativos del suelo
se han traducido en que entre el 60% y el 70% de las familias carez-
can de posbilidades para acceder a mercado forma de vivienda, lo
cual ha devenido en la existencia de asentamientos de muy baja calidad
y de zonas de habitacién precaria en situaciones de irregularidad en la
tenencia de la tierra y alto grado de hacinamiento.

Ad, para 1978 existian 700 mil predios en condiciones de ocupacion
irregular que equivalian d 50% de la superficie del area urbana y
donde s asentaban 4.5 millones de habitantes. Estos, que en numerosos
casos se ubican en zonas accidentadas 0 impropias para € uso urbano
y que aun ofrecen riesgos para la vida de sus habitantes, en lo comin
< caracterizan por la pobreza de las viviendas que son producto de la
autoconstruccién, por la frecuente falta de servicios de agua y drengje
dentro de ellas y por numerosas carencias en su entorno inmediato, como
pavimentacion, trazado adecuado de cales, espacios colectivos y éreas
verdes. Fallas que por cierto, en unos u otros aspectos son extensiva3
a numerosas colonias populares. Y dlo, en un marco general en que
entreel 50 y d 60% de la poblacién de la metropoli se halla en condi-
ciones habitacionales insatisfactorias, sumandese a los problemas sefia-
lados €l de nunierosos habitantes hacinados en viviendas de renta,
vecindades, edificios decadentes, cuartos de azotea y lotes baldios, en un
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cauce en que s d acceso a mercado formal de vivienda se reduce cada
vez més, disminuyen las unidades de alquiler y € monto de éste crece
acel eradamente.

De acuerdo con lo que también dijimos, a la par que las pésmas
condiciones de habitacién afectan la salud y el bienestar de los traba
jadores, la autoconstruccién de vivienda, que dura generalmente largos
periodos, alarga la jornada laboral de éstos, lo cual también sucede, por
otra parte, con d tiempo excesvo que se ven obligados a invertir para
ir y regresar de sus centros de empleo.

Respecto a edto Ultimo, la falta de transporte colectivo suficiente y
eficiente congtituye otra de las grandes falas en las condiciones de re-
produccion de la fuerza de trabgo en las ciudades. En la ZMCM la
precariedad en la prestacion de este servicio bésico, aunada a la mala
relacion empleo-vivienda, a-la inadecuada vialidad y a la proliferacion
del automavil particular, implica que los trabajadores inviertan entre dos
y cuatro horas para ir y regresar de sus empleos. Adicionalmente, la
falta de correspondencia locacional de los equipamientos y servicios ba-
scos con respecto a la demanda, generan un nimero exagerado de nece-
sdades de traslado. De este modo, en una dindmica en que d ssema
urbano estd organizado de tal forma que excluye de sus ventagjas mate-
riadles a buena parte de la poblacién, las carencias mencionadas s tra-
ducen en desgastes adicionales de la fuerza de trabajo, merma en su
posibilidad de reponer energias y, por ende, en su productividad, a la
vez que reducen qu periodo de vida econOmicamente activa. Y en suma,
constituyen una dilapidacion de los recursos humanos.

La otra cara de la metrépoli, la que expresa d caracter de ésta como
primer centro industrial, comercia y de sarvicios del pais, y que as-
mismo reflgja la extrema concentracion de la riqueza que s da en su
desenvolvimiento, esta representada en las suntuosas zonas residencides
de los sectores de atos ingresos, en las que las mansiones ostentosas y
condominios de lujo s hallan enmarcados en éptimas condiciones de
infraestructura urbana, situacion que es extensiva a las zonas de comer-
cio y de servicios de primera clase y d entorno de los grandes y costosos
edificios destinados a oficinas y a aojar las instituciones bancarias y
financieras y en suma, a todas aquellas &reas en las que e redizan los
grandes negocios.

En lo general, la urbe ha crecido fuera de todo esquema de racio-
nalidad integrativa, lo que s demuestra, entre otros factores, por la
carencia de una infraestructura basica que de unidad a los distintos
subsistemas. El tgjido del area urbana presenta una fisonomia extensa
y discontinua que se ha producido absorbiendo suelos agricolas, zonas
de conservacion ecoldgica, barrancas y cerros no aptos para usos urba-
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nos, mientras que € 18% de la superficie de ella corresponde a terrenos
badios sn uso urbano definido que esperan una plusvalorizacién para
ser utilizados, y mientras que existen otros més que podrian aprove-
charse mejor induciendo un cambio de uso.

La falta de una planeacién que regulara la accion privada y que
diera congruencia a las obras publicas con respecto a metas determi-
nadas para un adecuado desarrollo urbano, provocd un uso irracional
del sudo en las diversas zonas que componen € territorio de la ZMCM.
En dlas == mezclan las més diversas modaidades de &reas de habita-
cion con é&reas industriadles, comercides, de oficinas y servicios, marco
en € cua = dan los contrastes a que acabamos de aludir y en el que =
advierte que la distribucidon del equipamiento urbano, y en particular
aquél de caracter educacional, cultural, recreativo y comercia, guarda
correspondencia con las areas donde vive la poblacion que percibe ma
yores ingresos, sin defecto de que en las més desfavorecidas haya, ade-
mas, deficiencias importantes en servicios basicos como limpieza publica
y saneamiento, agua y drengje dentro de las viviendas, etcétera.

Todos estos hechos, independientemente de que la peor parte toque
a las dasss populares de menores ingresos, hacen sumamente disfun-
cional € desenvolvimiento de la metrépoli en su conjunto. En lo gene-
ral, son multiples las consecuencias negétivas de la enorme concentra-
cion econdmicay demogréficaen la ZMCM vy de la manera incontrolada
en que = ha dado la incorporacion del suelo a uso urbano. Parte muy
importante de éstas, ademas de las ya mencionadas, son las de carécter
ambiental entre las que cabe destacar, en primer término, la conta
minacion.

Como lo indicaramos con respecto a la contaminacion atmosférica,
para mediados de 1981 las emisones industridles estimadas acanzaron
las 966 mil toneladas de contaminantes. Y las emisones de los vehiculos
automotores, que representan € 75% del problema de la contaminacion
atmosférica, fueron de 2 millones 900 mil toneladas. Problema este Ultimo
bajo el cua subyace d descuido en @ desarrollo preferencial del trans-
porte colectivo, la mala configuracion de la estructura urbana que
genera un crecimiento de vigies por encima del incremento demogréfico,
la inadecuada vialidad y la mentalidad individualista acicateada por la
publicidad de las trasnacionades, que tiende a crear preferencias hacia
d transporte privado por razones de status Yy prestigio social. Adl, los
automoviles han venido creciendo al 11% anua y para afios recientes
representaban d 979% de aproximadamente dos millones de vehiculos
en circulacién, absorbiendo Unicamente algo més dd 20% de los vigjes,
mientras que € grueso de las necesidades de tradado de la poblacion
era atendida por d 3% de dichos vehiculos. En suma, aunado a los
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demés factores sefialados, derroche vial sin precedentes por parte del
transporte privado, congestionamiento y velocidades de entre 5 y 17
kilometros por horay, en consecuencia, considerable desperdicio de ener-
géticos y alta contaminacion, ademas de efectos negativos econémicos y
socides que toda la ciudad padece, pero que afectan con especia agu-
deza a los trabajadores y a la poblacién mayoritaria que utiliza el trans-
porte colectivo.

A grandes lineas, los problemas de contaminacién ocurren en un
contexto en que siendo muy grande € abastecimiento de insumos que
requiere una metrépoli de la magnitud y caracteristicas de la que con-
sideramos, existe un mal procesamiento de éstos, asi como una inade-
cuada disposicion de los desechos. Un gjemplo al respecto es la gene-
racion de basura, la cual en € Distrito Federal alcanza una magnitud
de 6500 toneladas diarias, de las cudles solo € 75% es recolectado por d
servicio de limpia y el resto queda disperso en tiraderos clandestinos,
ademés de que la mayor parte del porcentgje que s es recogido, es
depositado en tiraderos d cielo abierto, con los consiguientes efectos de
contaminacion del suelo y del agua. Fendmenos a los que se suma €
fecalismo al aire libre que todavia tiene importancia en ciertas zonas
de la urbe y el mal manegjo y disposiciéon de los desechos hospitalarios
e industriales, etcétera, que tienen efectos contaminantes en aire, agua y
suelo.

Asimismo, acorde con lo que deciamos sobre e peculiar crecimiento
de la mancha urbana, la devoracién de tierras agricolas ha implicado
problemas de deterioro del medio ambiente a la vez que mermas en la
produccién de alimentos en las inmediaciones de la ciudad, con la con-
siguiente dependencia del abastecimiento externo y el correlativo enca-
recimiento de los productos.

De similar manera, € avance de la urbanizacion ha conllevado pro-
cesos de deforestacion que han determinado que de algo iés de 39 mil
hectéreas de bosques, solo el 14.2% constituya bosque conservado; que
d 57.4% sea bosque perturbado, y que el resto haya sufrido ateraciones
de muy dificil regeneracién o haya desaparecido del todo.

Igualmente, € avance de la mancha de asfalto ha significado la pér-
dida de la capacidad de infiltracion del suelo por ella ocupado, mientras
que la ZMCM carece de acuiferos suficientes para sus necesidades. En
suma, todo ello se ha traducido en alteraciones del medio natural, en
pérdida 0 merma de las funciones naturales de diversas 4areas, ya sea
de recarga acuifera superficial o freitica, de proteccion edlica y de equi-
librio ecolégico y climédtico. En un contexto en que las tolvaneras pro-
cedentes del ex-lago de Texcoco s suman a las procedentes de las areas
erosionadas del oriente, sur y poniente del altiplano come un afiadido
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mas a la contaminacién atmosférica procedente de la industria y de los
vehiculos automotores.

En este estado de cosas, como lo plantea € PDUDF, la ciudad no
puede seguir creciendo con el ritmo y modalidades con que lo ha hecho
hasta ahora. A €llo se oponen tanto motivos de caracter fisico, como
razones de indole socia y econdémica.

Como limitantes naturales al crecimiento fisico de la urbe cabe men-
cionar la topografia irregular con pendientes de 209% o més que impiden
0 encarecen en extremo la dotacién de infraestructura urbana, los suelos
de alta capacidad agricola que deben ser mantenidos en dicho uso, las
areas de proteccién ecoldgica y los parques nacionales que es indis-
pensable conservar y la zonas propensas a desastres en las que es muy
riesgosa la urbanizacion. Y como limitante que por su importancia cabe
subrayar, la insuficiente capacidad hidrolégica de la region.

En dicho contexto general, cabe subrayarlo, segin la evaluacion reali-
zada en dicho Plan, para 1979 la reserva de suelos susceptible de desa-
r ollo urbano en € Distrito Federal era sblo de 124.02 kmi, a los que
deberd limitarse e crecimiento futuro de la mancha urbana del Dis-
trito Federal.

Por otra parte, como es sabido, en la medida en que las ciudades
aumentan de tamafo, los costos que implica proporcionar un sistema
urbano aceptable = elevan considerablemente y en & marco de las
contradicciones a que aludimos parrafos atrés, 10s problemas S agu-
dizan y aumentan las presiones sociales para que € Estado les haga
frente. Esto, como lo haciamos notar, en virtud de que quienes més
< benefician de la concentracion productiva —las empresas privadas—,
no contribuyen proporcionalmente al pago de los costos que genera la
aglomeracion, mismos que, ademds, provienen en una parte sustancia
de su propio desempefio, por gemplo, en € caso de la contaminacion.

Como quiera que sea, entre las principales deseconomias generadas
por e extraordinario crecimiento de la urbe que nos ocupa, figura e
continuo incremento de la demanda de agua que dada la insuficiencia
del liquido en la regién en que s ubica, a la vez que ha provocado €
hundimiento de la ciudad por la sobreexplotacién de los acuiferos
del subsuelo, ha causado perjuicios ecolégicos y a la actividad agricola
de las zonas inmediatas de donde se ha obtenido € faltante. En € pre-
gente afio, dado @ incesante aumento de las necesidades, empezard a
traerse del rio Cutzamala como parte de un ambicioso proyecto por
etapas que, incluyendo a los riocs Amacuzac y Tecolutla, contempla €
abastecimiento de agua de la metrépoli hasta € afio 2000. Ello implicara
traer e liquido de mas de 200 kilémetros de distancia y hacerlo subir
a 1100 metros, dadas las diferencias entre la metropoli y la zona pro-
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veedora. Por lo pronto, el agua que ahora ha empezado a traerse del
rio Cutzamala signific6 una inversién de 1700 millones de pesos por
cada metro clibico del liquido, costo que tnicamente es de 150 millones
de pesos cuando este recurso abunda en determinada regién, La primera
etapa de las cuatro que comprende este proyecto, y el inicio de la se-
gunda, alcanzé un costo de 9 mil 500 millones de pesos y la obra en su
conjunto significard uns inversién de 25 mil millones de pesos © precios
actuales, los que seguramente estarian mas bien aplicados en el desarrollo
de otras ciudades ubicadas en puntos donde existe una dotacién satis-
factoria de agua y de otros recursos naturales,

Otra deseconomia generada por el excesivo crecimiento de la ciudad
y en particular por los cambios en las condiciones de su funcionamiento y
de su configuracién fisica, ©s la elevacién de los costos de la vialidad
y el transporte al que ya nos hemos referido en términos generales desde
otra perspectiva. Como quiera que sea, procede destacar aqui algunos
ejemplos de los costos que significa la generacién de viajes por encima
del crecimiento demografico. Los ejes viales significaron en su primera
etapa de construccién 8 386.2 millones de pesos, y en la segunda, segin
el cuarto informe presidencial, 624.3 millones. La municipalizacién del
servicio de autobuses urbanos, sin considerar indemnizaciones a permi-
sionarios expropiados, implicé6 para el Departamento del Distrito Fe-
deral 8 500 millones de pesos para mejorar y ampliar €l servicio, inclu-
yendo talleres de mantenimiento.’®® BANOBRAS concedié un crédito
por 6730 millones para tal efecto en dicho afio, mismo en el cual s2
habia otorgado otro por 29 mil 800 millones de pesos al Sistema de
Transporte Colectivo Metro.’®® Segin fue seflalado por el candidato
presidencial del PRI, Miguel de la Madrid, en su campaiia en el Dis-
trito Federal, el 709% de la inversién publica del DDF se dedica a la
construcci6n de infraestructura para el transporte y a los crecientes
subsidios otorgados a éste.1®°

Esto no quiere decir que los problemas ya existentes no debw ser
solucionados, sino al contrario, pero lo que se intenta poner de relieve
con estos sefialamientos ©s la necesidad de frenar el crecimiento de la
urbe cuya expansién, en las magnitudes que ha adquirido, genera con-
tinuamente nuevas necesidades cuya satisfaccién se vuelve irreversible
en una loca carrera de irracionalidad que paga el pals en su conjunto.

No es asl extrafio que en el cauce sefialado de socializacién de los
problemas y necesidades, y de privatizacién de las ventajas que genera
esta aglomeracién, el DDF ope en forma deficitaria. Por ejemplo, la

188 Periédico Excelsior, 26 de noviembre de 1981.
189 Periédico E! Dia, suplemento Metrépoli, 1 de diciembre de 1981, p. 1.
20 El Dia, suplemento Metrépoli, ntim. 1570, 15 de enero de 1982,
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iniciativa de Presupuesto de Egresos para € DDF fija, en nimeros
redondos, 116 mil millones de pesos a gercerse en 1982, con base a
una estimacion de ingresos ordinarios de 77 mil millones de pesos de
31 mil millones de endeudamiento neto y de un pasivo flotante de 8 mil
millones de pexos La partida a gercerse en transporte urbano, por
cierto, acanza la cifra de 50 mil 242 millones de pesos y la destinada
a pago de la deuda publica asciende a 42 mil 762 millones.*?*

Aungue como es sabido es un tema muy discutido € del tamarfio Opti-
mo de las ciudades y no es fé&cil determinar d punto de inflexion a
partir del cual los beneficios y eficiencia de la aglomeracion s tornan
decrecientes hasta llegar a superarlos, parece evidente que la ZMCM
no debe seguir creciendo. Sobre todo, a los ritmos y en las modalidades
hasta ahora prevalecientes.

A dlo = opone, por una parte, la limitacion de los sudos susceptibles
de desarrollo urbano, cuyo rebasamiento implicaria generar nuevas des-
economias y agudizar las exisentes, a la vez que provocaria dafios eco-
logicos y ambientales arnenazantes para la supervivencia de la ciudad.

Por otra parte, d crecimiento de la ZMCM sdignifica, en d ambito
nacional, un obstaculo para d desarrollo integral o cuando menos un
poco més equilibrado del pais. La inversion por habitante en esta zona
metropolitana sobrepasa més de diez veces la aplicada por los gobiernos
de las entidades més atrasadas, en un contexto en que la expansion de
2 actividad econdmica es finaciada en parte por la provincia, pues
atrae d capital formado en € interior del pais. Sus crecientes necesida
des, aamismo, absorben grandes porciones de la inverson pablica que
en otras condiciones podrian aplicarse para un meor desarrollo inter-
urbano y regiona. En esencia, su tasa de formacion de capital as
reforzada produce escasos beneficios para € resto del pais y para su
necesario proceso integral de industrializacion, mientras que interna-
mente su problematica s agrava.

En suma, frenar y regular d crecimiento de esta zona metropolitana
y buscar una meor distribucion de los componentes de la estructura
urbana, congtituye actualmente una cuestion prioritaria, pero dlo, te-
niendo a la vigta la aplicacién de medidas para propiciar d acceso de
la poblacidn a los beneficios de su desarrollo.

Sin embargo, los problemas considerados no congtituyen eementos
adados que pueden abordarse separadamente, integran un complgo
en interaccion, es decir, una problematica que requiere para ser enfren-

191 E| Dia, suplemento Metrépoli, ntms. 1522 y 1524, de 26 y 28 de no-
viembre, respectivamente, pp. 1 y 2; "Iniciativa de Ley de Ingresos de la Fede-
racion 19827, El Mercado de Valores, NAFINSA, num. 48, noviembre 30 de
1981, p. 1252,
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tada de un sstema interrelacionado de propuestas y medidas resoluto-
rias. Requieren, en consecuencia, de un sistema de planificacion.

2. LA PLANEACION Y SUS PERSPECTIVAS
1. Algunas referencias generales

Por definicién, planear significa fijar objetivos y metas, determinar
edtrategias y prioridades, as como asighar recursos, establecer respon-
sabilidades de tiempos de gecucion y crear las condiciones necesarias
para hacer posble la coordinacién de los esfuerzos y evaluar los resul-
tados obtenidos. Empero, aunque en general la planeacion tiene por
objeto racionadlizar d proceso de expansdn econdémica y mejorar las
condiciones de vida, existen diversas modalidades de dla

Como es sabido, la planeacién se inicié en las primeras décadas de
este siglo con las experiencias de la URSS que, acorde a su estructura
socid, da lugar a la planificacion imperativa propia dd sistema socia
lista. Al presente, existen en los paises dd mundo socidista diversas
variantes que no es dd caso examinar aqui, pero como quiera gue ses,
en esta modalidad los planes asumen d papel de rectores de los més
variados aspectos econdmicos para lograr una mejor asignacion de los
recursos Yy Una mas racional expanson productiva con fines a
garantizar e més alto beneficio posble a la colectividad. Aunque en
estas breves observaciones no nos ocupamos de la planeacion socidista,
cabe mencionar que ésta, que surge como categoria histérica con la
propiedad socia de los medios de produccidn, es la Unica que en aten-
cion a la estructura socid de ello derivada estd en posibilidad de con-
ducir efectivamente € proceso de desenvolvimiento hacia la satisfaccion
de las necesidades redles de los hombres y de la sociedad, dada la ausen-
cia de interferencias de moviles de beneficio privado.

Por au parte, la planeaciéon empieza a ser utilizada en d mundo
capitalista después de la Segunda Guerra Mundial como un medio para
la réapida recuperacion de los paises arrasados por este evento bdico vy,
en particular, para canalizar megjor la ayuda externa para tal efecto y
para 2 adaptacion a los cambios econémicos de la posguerra. Con
ed0 nace la modalidad de la planeacién indicativa cuya funcion de
origen, dada la estructura socia del capitalismo, es més orientadora que
rectora, apoyandose en @ mercado y en las mecanismos de la economia
competitiva para lograr sus fines y sujeta, por tanto, a los vavenes
de las leyes generales de produccién y distribucién de dicho sistema
Como quiera que sea, a los programas de reconstruccién de la pos
guerra siguieron planes mas ambiciosos elaborados en d marco de la
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prosperidad mundial existente hasta la primera mitad de los afios se-
senta. Durante varios afios, la exitosa aplicacion de las medidas correc-
tivas derivadas del pensamiento keynesiano llevan a considerar que la
inestabilidad de la posguerra y las vigjas crisis econdmicas eran cosa
del pasado. Las politicas econdmicas, centradas en € manejo de la
demanda agregada, conferian un carécter ordenador al comportamiento
de la produccién que deberia seguir las pautas sefialadas en los progra-
mas econdmicos. Ad, € manejo de la demanda agregada, principal-
mente a través del gasto publico y del nivel de impuestos, incidieron
en tasas de crecimiento sostenidas del PIB, a la vez que las tasas de
desempleo eran limitadas y que no se experimentaban aumentos con-
siderables en los precios.

La prosperidad y la aceptable estabilidad econdémica de esos afios
constituyeron un marco propicio para este tipo de planeacion con fines
a asegurar d crecimiento econdmico y e equilibrio interno y externo y
hacer algunas previsones al futuro. Para el efecto se contaba con un
marco tedrico poskeynesiano que parecia cada vez mas convincente:
primero, modelos de formacion de capital tipo Harrod-Domar; luego,
modelos desagregados de insumo-producto; y posteriormente, modelos de
programacion econométricos v de consistencia de politica econémica
compatibles entre medios y fines, asi wuuw otros instrumentos comple-
mentario~.~~~

Empero, esta situacion durd poco y tras € periodo de bonanza de la
primera mitad de los afios sesenta, € problema bélico de Vietnam, la
manifiesta inestabilidad internacional de pagos, la inflacién asociada a
la guerra en e Sudeste Asidtico, los trastornas monetarios y mas tar-
de la crisis dd petréleo, marcan € agotamiento de una via estable de
crecimiento.

La crisis mundial que se inicia a fines de los afios sesenta y que con
vaivenes y oscilaciones continGia hasta nuestros dias, produce cambios
de panorama que ponen en entredicho las politicas econdmicas seguidas
hasta entonces en e capitalismo desarrollado. En una primera fase, d
no existir ya un ambiente estable que diera soporte y fimeza a los pla-
nes y que permitiese formularlos principalmente por @ lado de la inver-
sién publica, éstos tendieron a orientarse en buena parte a aminorar la
inestabilidad o cuando menos la incertidumbre. En una segunda fase,
dadas las probleméticas circunstancias imperantes en los afios setenta, en
gue asimismo se hizo patente la posibilidad de agotamiento de los recur-

192 Cf. Leopoldo Solis Manjarrez, **Perspectivas de la Planeacién™. (Versién
corregida de ponencia presentada al Simposio Internacional de Planeacion para
d Desarrollo, México, D. F.,, 8-10 de septiembre de 1980) El Mercado de Valores,
NAFINSA, nim. 43, octubre 27 de 1980, pp. 1046-1047.
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sos naturales, £ hace evidente la falta de perspectivas de una planeacion
de metas reducidas y de corto acance tempora. Se presenta, asi, la
necesidad de considerar una mayor gama de variables bajo perspectivas
inmediatas a la vez que, como reflgjo de la escasez de materias primas, han
empezado a proliferar los moddos de uso de recursos en plazos largos y
muy largos, de tecnologias distintas y sudtitutivas, de precios variables,
para prever condiciones econdmicas futuras y buscar las opciones mas
deseables. En suma, la planeacion se ha visto en la necesidad de ensanchar
U cobertura de corto plazo y de extenderse en € largo plazo con un gra-
do de especializacion antes no intentado.®?

En cuanto a mundo subdesarrollado, con referencia particular a Amé
rica Latina, la planeacion s inicia en los afios cincuenta a través de es
fuerzos muy incipientes e d marco de la ALPRO. Sin embargo, y Sn
defecto de agunos avances pogeriores en la materia, € carécter frag-
mentario de edos esfuerzos, su insuficiente congruencia y acance y su
corte de tipo economicista, rindieron, en el marco de dependencia que
padecen nuestros paises, muy pobres resultados cualitativos del desa
rrollo en lo econdmico y, sobre todo, en lo socid. N todo, hasta los
anos sesenta fue posible continuar d proceso de industrializacion sustitu-
tiva fortalecida en la década anterior y obtener tasas satisfactorias del
crecimientodel PIB, y aunque € uso de bienesintensivos de capital frend
la expanson de fuentes de trabajo, cuando menos hubo incrementos de
los salarios redes de los trabajadores organizados del sector moderno, a
la vez que = redizaron avances importantes en la infraestructura y en
la planta productiva, aunque fuese en d marco de un crecimiento muy
desigua y dependiente. Como quiera que sea, en los afos setentase pone
en evidencia € agotamiento de las posibilidadesdel modelo de desarrollo
antes adoptado y Ameérica Latina ve amenazados sus logros econémicos
por la situacion mundial de inestabilidad cambiariay de precios con es
tancamiento interno, por lo cua s ve enfrentada, asmismo, a la nece-
sidad de replantear sus problemas internosy externos con base a nuevos
instrumentos y orientaciones. Toda vez que al interior de los paises de la
region existen, correlativamentea graves distorsiones del aparato econé-
mico, agudos problemas socides derivados de modelos de formacion de
capital propiciadores de la concentraciéon dd ingreso y la riqueza que
amenazan la estabilidad politica y social.

En los momentos actuales la planeacion es una necesidad insodayable
en précticamente todos los paises ddd mundo, no sdlo por la necesidad de
satisfacer los requerimientos internos de la poblacion y mantener la esta-
bilidad politica, sno igualmente para hacer frente a desafio de raciona-

Ws Op. dt., pp. 1047-1048, Cf. también, pp. 1049-1051.
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lizar las relaciones econémicas internacionales.’®* Cuestion que se plan-
tea en un marco de inestabilidad interna y externa que reclama € apo-
vechamiento eficaz y sostenido de los recursos escasos y |a reconsidera-
cion de los edtilos de desarrollo predominantes.

Ahora bien, con referencia Unicamente a la planeacion indicativa de
las economias predominantemente de mercado, pueden distinguirse algu-
nas diferencias con respecto a los niveles de desarrollo de los distintos
paises. Por gemplo, en las economias altamente industrializadas la pla-
neacion indicativa se orienta principalmente a lograr objetivos de estabili-
zacion y en general de regulacién de la actividad econdmica, sin defecto
de que a presente haya adquirido gran complejidad y que deba contem-
plar algunos aspectos relativos a previsiones a largo plazo de insumos, tec-
nologia, etcétera. Por su parte, en los paises subdesarrollados |os objetivos
son més complegjos, pues sin defecto de esfuerzos para contener las tasas
de inflacion, de fijacion de metas de expansion del producto nacional
y del producto per capita, como en aquéllos, los planes de éstas deben
incluir metas, objetivos y estrategias que coadyuven a producir los cam-
bios estructurales necesarios para una expansion econdémica mas racio-
nal e independiente. Y ello, teniendo a la vista como cuestion primordial
ampliar los beneficios del crecimiento a la gran mayoria de los habitan-
tes, aunque esto sea a costa de reducir en parte e crecimiento global, a
la vez que == estimule la participacion individual y colectiva de la pobla-
cion en la responsabilidad social.

Podria asi decirse, que a presente la planeacion o programaciéon en
los paises sudesarrollados reguiere como un requisito imprescindible su-
perar los enfoques puramente economicistas de antafio para enfatizar
en ésta como un instrumento de transformacion que amalgame los obje-
tivos sociales y culturales con los econémicos.%®

Como quiera que sea, en este marco, en que dicho instrumento s re-
noza y vuelve por sus redes, la planeacion indicativa no cancela I
mecanismo del sistema capitalista. En economias predominantemente
de mercado, aun en los paises subdesarrollados donde los planes adoptan
una forma mas centralizada y deben proyectarse méas ampliamente hacia
las actividades productivas en su conjunto, la planeacién indicativa solo
Se propone, por una parte, indicar la direccion general de la politica eco-
némica gubernamental en un determinado plazo, y paralelamente, sefialar
los problemas centrales del desenvolvimiento econémico y formular una
estrategia para abordarlos; y por la otra, dar la pauta de conducta deseable

19¢ "Relatoria del Simposio sobre Planeacién” (Simposio Internacional de
Planeacion para d Desarrollo, México, D. F., 10 de septiembre de 1980), El
Mercado de Valores, NAFINSA, nim. 37, septienbre 15 de 1980, p. 902

185 Jp¢. cit., Cf. también, Leopoldo Solis Manjarrez, op. cit., p. 1049.
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al sector privado, a los empresarios, a los trabajadores y a los consumido-
res en general, mostrando el curso posible del desarrollo futuro de la
economia. Dicho con otras palabras, la economia continlia sometida a las
leyes de la reproduccion del capital y de la apropiacion del beneficio por
una clase social privilegiada y restringida, cuyas decisiones a través del
mercado y los drganos del poder politico son decisivas en la orientacion
del proceso de la reproduccién y de la distribucién, por lo cual, dadas las
limitaciones que ello implica para la planeacién indicativa, algunos estu-
diosos prefieren considerarla como una mera programacion econémica
sobre bases técnicas méas elaboradas.

En este tenor de cosas, |as espectativas de los paises atrasados para tras-
cender los problemas y distorsiones mas agudos del subdesarrollo y los
esfuerzos de planeacion que puedan emprenderse al respecto, son con-
dicionados por las decisiones politicas internas para instrumentarlos, por
Sus caracteristicas socioecondmicas concretas y por su posicion de depen-
dencia estructural con respecto al capitalismo hegeménico. Por tal mo-
tivo, sin considerar las perspectivas del cambio radical que no son tema
de este estudio, estos esfuerzos y sus posibilidades de mayor 0 menor éxito
aparecen ligados a los avances que coordinadamente puedan realizar para
la instauracién de un nuevo orden econdmico internacional, en un con-
texto en que la formulacion de planes o programas de los paises capita-
listas industrializados podria llegar a constituir una via para confrontarse
con los del resto del mundo en condiciones de mayor equidad.

Ahora bien en este amplio &mbito México constituye, como tanto
se ha repetido, un pais que viene realizando, en los Ultimos afios, esfuer-
zos significativos para estructurar un sistema nacional de planeacion. Para
el efecto se ha iniciado un proceso de delimitacién de metas y objetivos,
de formulacion de estrategias y de conjuntacién de compromiso y tareas
que esta presente en el esfuerzo totalizador que significael Plan Global
de Desarrollo.

De acuerdo con nuestra estructura politica y juridica y con nuestro
sistema econémico, la planeacion se concibe bajo el mandato y responsa-
bilidad constitucional de la rectoria del Estado, pero apoyada en distin-
tos mecanismos de obligacion, coordinacién, e induccién que obviamente,
sin defecto de que ello registre matices propios de nuestra realidad, no
contradice la esencia de la estructura socia capitalista.

Adl, la accién obligatoria s circunscribe a sector putblico federal, y
se expresa a través de la programacién de sus actividades. L a coordina-
cién se establece por la via de convenios entre la Federacion y los Estados,
con fines a respetar la distribucion de competencias determinadas por
nuestro sistema federativo. Los mecanismos de induccién de comporta-
mientos de los distintos sectores econémicos y sociales se establecen me-
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diante la utilizacién de un vasto instrumental de politicas de desarrollo de
que dispone d Estado; y los de concertacion, por su parte, a través de
convenios libremente aceptados por € gobierno y particulares, en € Ss
tema de economia mixta que nos € propio.'*¢

Como lo anotaremos en e primer capitulo, los propdsitos de desarrollo
integral del pais mediante la planeacion s dan —en & sexenio lopezpor-
tilliga—, con base a una reformasocia que comprendio tanto los agpectos
econdmicos y administrativos, como los politicos y socides, contando,
corno palanca y apoyo para las transformaciones deseadas, con la nueva
riqueza petrolera. Para d efecto, segin declaraciones, d gobierno de
Lépez Portillo evalud tres opciones. una de crecimiento econémico sin
exportacion petrolera, que hubiera impedido durante un largo tiempo
combatir & subdesarrollo. Opcion que significaba un todavia mayor
endeudamiento externoy una alin mas ata vulnerabilidad a la recesién
internacional, crecimiento del PIB menor a observado, sacrificio de
drededor de un millén y medio de fuentes adicionades de trabajo en d
sexenio y agudizacion del deterioro en la distribucion del ingreso.

Una segunda opcion, de crecimiento petrolizado, que hubiera implicado
vender més petréleo a cambio de menor desarrollo y justicia socia, cuyo
impacto favorable en términos econémicos seria efimero, mientras que
sus efectos perniciosos serian duraderos. A la postre, € auge as logrado
temporamente redundaria en @ futuro en un crecimiento més bajo del
producto y dd empleo. Correlativamente a que s estimularia € consu-
mismo, s agravaria la inflaciéon y se exigiria, ademés, € ensanchamiento
constante de la plataforma petrolera.

L a tercera opcion, que fue la degida, consstié en una estrategia globa
de desarrollo que se Sirviese del petroleo para sortear la crissy que d mis-
mo tiempo lo convirtieraen instrumento para lograr las cambios economi-
cos y socides que demanda € desenvolvimiento del pafs. Segin s ha
considerado, esta decison habria de permitir aumentar simultdneamente
lainversén y € consumo, lo que significa, wn otras palabras, que a la
vez que s promueve la formacion interna de capital, se tiene d suficien-
te margen de maniobra para proporcionar a la poblacién minimos de
bienestar en aimentacion, salud, seguridad socia y vivienda.???

Empero, como lo sefialdbamos también en el capitulo inicial, la reac-
tivacion de la criss mundial, aunada a los factores internos han dado un
nuevo revés a la economia mexicana que venia creciendo de 1978 a 1981
a mas del 8% anual, dlo y la devaluacion del peso de febrero de 1982,

196 “La Planeacion en Meéxico", palabras del secretario de Programacion y
Presupuesto”. El Mercado de Valores, NAFINSA, nim. 37, septienbre 15 de
1980, p. 89%6.

197 'Relatoria de Simposio sobre Planeacion”, op, dt., pp. 903-904.
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han vuelto a poner en evidencia que € ritmo y orientacion del crecimiento
de un pais, sobre todo s pertenece al capitaismo del subdesarrollo, no
depende sdlo de sus propias decisiones, sino de |a situacién internacional.
Sin defecto, como igualmente lo hiciéramos notar, de que s haya dado
un paso importante en el ensancliamiento de la base productiva y de
gue € petréleo continde siendo, aunque en menor grado por € momen-
to, un soporte basico para sortear la actual situacion y proveer a fu-
turo desarrollo del pais. Como quiera que sea, es de suponer que la po-
litica de austeridad y la disminucion del ritmo de crecimiento econémico
gue significan estos hechos afectardn de distinta manera, en la perspec-
tiva inmediata, los planes en marcha.

Ahora bien, independientemente de lo anterior, y volviendo a la pers-
pectiva general, cabeinsistir en que s bien |a planeacién es una necesidad
de nuestros tiempos para México y précticamente para todos los paises,
un plan, por bueno que sea, no €s una panacea ni su cumplimiento
gueda garantizado por su mera promulgacion. Al respecto, es indudable
gue en un pais de economia mixta como € nuestro, de acuerdo con lo que
se sefialara en un comentario sobre la planificacion mexicana:

"El Estado s debe tener una funcién rectora en la economia. El Go-
bierno s debe fijar rumbos a la marcha de la sociedad. L a Planeacién
si s necesaria para fijar metas y para limitar e carécter cattico del
crecimiento. La Nacién s debe combatir |a inequidad en las oportu-
nidades y en la distribucién”.1¢8

Pero no podemos menos que advertir que puesto que estos imperativos
tienen que actuar dentro de las limitaciones impuestas por las realidades
fiscas, institucionales y socioecondmicas de nuestro pais (ademés, desde
luego, de las condicionantes externas), son muchos los obstéculos que se
oponen a los logros de un desarrollo integral. Con relacién a lo arriba in-
dicado, s bien sélo e sector publico puede hacerse cargo de conducir una
planificacion integral de la economia para manejar |a estrategia con fines
de desarrollo social, su capacidad para hacerlo depende en una econé-
mia mixta, entre otras cosas, de que disponga de recursos presupuestales
sustanciales y de que tenga una participacion importante en € proceso
productivo. Y €llo, en virtud de que en e marco de las libertades de
accion que la Constitucién Politica permite a los mexicanos, |a planea-
cion tiene que ser fundamentalmente indicativa e inducidora de los sec-
tores productivos privados.

Como lo sefida d economista Enrique Padilla Aragén, en un estado
de cosas en que los monopolios y oligepolios controlan € mercado, es

198 "Reflexiones sobre € Plan Global de Desarrollo', Comercio Exterior, Ban-
co Nacional de Comercio Exterior, vol. 30, nium. 4, abril de 1980, p. 309.
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muy dificil que € sector publico pueda imponer |a estrategia del desa-
rrollo ni asignar e uso de los recursos a los fines que desea, s sdlo con-
tribuye con aproximadamente la tercera parte de la inversion total. Se
gatn lo advierte para afos recientes, menos del 2% de las empresas fa-
briles poseen alrededor del 70% del capital y dos grupos bancarios dis-
ponen de mas del 50% de los depdsitos en cuenta corriente del pais. Y,
en general, del total de recursos monetarios disponibles cerca del 58%
corresponde a sector privado y € sector publico dispone sdlo de algo
més del 429%.1%°

L a superioridad de recursos del sector privado obedece a que éstos
s elevan rgpidamente, ya que dependen de |0s precios que se incrementan
constantemente, mientras que los del sector publico dependen de los im-
puestos. Y €llo, en un marw en que las utilidades se consideran wmo
“sagradas”, Y como "intocables” los impuestos directos y en que en virtud
de las bajas captaciones fiscales, d Estado tiende a financiarse preferen-
temente con recursos del exterior, con @ consiguiente endeudamiento. En
suma, d sector privado maneja casi dos veces y media mas recursos fi-
nancieros que € sector publico y tiene més del doble de capacidad para
fines de inversion, generar ingresos, crear empleos y determinar los pre-
cios. De este modo, dado el endeudamiento externo, los recursos de que
el sector pablico dispone para inversiones son menores que los que tiene
gue destinar al pago de amortizacion, intereses y gastos de la deuda pu-
blica del gobierno federal y de sus organismosy empresas.20°

L a participacion minoritaria del Estado en la economia mexicana no
€5 nueva, sino resultado de una orientacion tendiente a estimular la acu-
mulacion de capital a toda costa. El resultado de |la economia mixta con
predominio del capital privado ha sido un factor decisivo en la extrema
concentracion productiva y del ingreso, con € agravante de que € esti-
mulo excesivo a aquél ha sido indiscriminado para las empresas naciona-
les y para las extranjeras, muchas de éstas representantes de las podero-
sas empresas trasnacionales.

Por tanto, § e Estado ha de asumir una verdadera funcién rectora
de la economia, es una cuestion fundamental que México estructure una
economia mixta en la que aquél tenga predominancia, lo cua presupone,
para € autor que seguimos en estas Ultimas lineas, que d sector publico
mangjase d 66% de la inversién total y dispusiese de més recursos mo-
netarios que las instituciones de crédito privadas.

En fin, sin otra pretension que hacer un comentario muy genera y
somero a estos asuntos, que indudablemente requeririan de un andlisis

199 Enrique Padilla Aragén, México: hacia el crecimiento con distribucion det
ingreso, México, Siglo XX| Editores, 1981, pp. 126-127.
200 Op. dt., pp. 127-133.

217


compaq
Rectángulo

compaq
Rectángulo

compaq
Rectángulo

compaq
Rectángulo


por separado, puede sn embargo estimarse que en este desbalance de re-
cursos, desfavorable para @ sector publico, resultamuy problemético para
éste enfrentarse al poderoso sector privado loca y extranjero para lograr
una correccion a fondo de los problemas estructurales que € pais padece.
Y sobre todo, reorientar d proceso de desarrollo sobre bases de un au-
mento sustancial de la independenciade exterior y de un incremento real -
mente significativo del desarrollo socid.

Por lo pronto, dentro dd tenor de estos esqueméticos comentarios, cabe
plantear como una cuestion clave para mejorar las perspectivas de la
planeacion, d establecimiento de una politica fiscal progresivay estimu-
lante ddl desarrollo econdmico. Podria decirse, dramatizando un poco, que
en la medida en que no « haga una reforma fiscd a fondo, no s pueden
realizar tampoco reformas estructuralessignificativas en aras de un mayor
bienestar colectivo. En nuestra realidad una reforma de este tipo s suele
considerar como muy problemética, pero es indudable que de efectuarse
d Estado contaria con @ decisvo gpoyo de las clases populares, ded mo-
vimiento obrero organizado y de todos los sectores progresistas del pais.

Asmiano, cabe sefialar que en un dmbito de economia mixta planear
dgnifica concertar minimamente intereses divergentes y muchas veces
en conflicto, paralo cual € Estado debe ser fuerte econdmicamente como
antes lo seflaldbamos, pero asmismo debe contar con una amplia base de
sustentacion politica para que los distintos sectores socides asuman los
compromisos Y responsabilidades que la planeacién indica Las falas en
la eficienciade la administracién publica, la falta de probidad y la corru-
cidn, — que alcanza niveles alarmantes en nuestro pes— minan la con-
fianza general sobre las acciones gubernamentales y dificultan alin mas
la ardua tarea que lo anterior implica. Superar unas y otras limitaciones,
e igualmente avanzar en d desarrollo de la autonomia del movimiento
obrero para que haga vaer sus intereses que se identifican con d desarro-
llo integral del pais, son cuegtiones clave para d mayor éxito de la
planeacion en sus diversas vertientes, entre ellas las del desarrollo urbano
y regional.

2. Los problemas intraurbanos. un comentario final

En d contexto de los avances globales en la materia redizados por
México, la formalizacion de un sistema naciona de planificacion urbana
en los Ultimos afios condituye .. .una respuesta institucional a la cre-
ciente importancia de lo 'urbano’ y de los 'problemas urbanos, lo cual
ya habia conducido, en mayo de 1976, a la promulgacién de la Ley Ge-
neral de Asentamientos Humanos." Ad, por primera vez se ha redlizado
a nivel gubernamental en € pais una problematizacién integral de lo
urbano que incluye tanto los aspectos interurbanosy regionaes (desarro-
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llo territorial entre las ciudades y sus relaciones con € proceso de desa-
rrollo regional), como los de carécter intraurbano (problemas de orde-
nacion del suelo al interior de las ciudades, contaminacion, transporte
y otros servicios publicos, etcétera) .**

L as necesidades de descentralizacién espacia del desarrollo se plantean,
en general, tanto por razones de racionalizacion econdinica y valoriza-
cién de los recursos, como por motivos de legitimidad politica con respec-
to a los gruesos sectores de la poblacién que quedaron excluidos de los
beneficios del crecimiento de las Ultimas décadas.

En este contexto, los problemas intraurbanos, a los que aqui nos refe-
rimos en particular, cobran una especial relevancia. Por una parte, €
crecimiento de las ciudades por encima de su capacidad de generar
empleos suficientes va acompafiado de una marginalidad social en aumen-
to que se convierte en fuente potencial de wnflictos que amenaza
la estabilidad politica. Por la otra, en particular en lo que se refiere a
las grandes metropolis, e crecimiento sin medida s traduce en un
constante encarecimiento de los costos de infraestructuray servicios colec-
tivos que continuamente se ven rebasados por € rgpido incremento po-
blacional resultando, asi, otro motivo de malestar que quebranta e con-
senso social. Y en sintesis, las modalidades del urbanismo no planeado
hacen inoperante la administracion y la funcionalidad de la urbe en su
conjunto tanto en lo sociopolitico, como en su papel en la acumulacion
de capital.

LA ZMCM es un gemplo dramético del crecimiento urbano en €
subdesarrollo no sdlo en & &mbito nacional, sino con respecto a otros
paises atrasados, por lo cual no es extrafio que e control y regulacion
de su desarrollo tenga un lugar prioritario en la planeacién sobre la ma-
teria

Como veiamos en € capitulo N, €l Plan de Desarrollo Urbano del Dis-
trito Federal (PDUDF), al que nos referimos particularmente, se ubica
en un contexto de politicas y objetivos a nivel nacional, regional y de zona
de conurbacién que inciden y condicionan directamente e desarrollo de
esta entidad y dela ZMCM. O sea, que del éxito de ellos depende direc-
tamente reducir € ritmo de crecimiento demogréfico y frenar el proceso
de concentracion econdmica en la metropoli en congruencia con lo esta-
blecido en e Plan Nacional de Desarrollo Urbano.

Internamente, seglin también quedé asentado en € capitulo que ante-
cede, e PDUDF, con base en la situacién y tendencias prevalecientes,
realiza su propio prondstico de continuar estas Ultimas y ofrece, asimismo,
un escenario futuro alternativo a alcanzar mediante la planeacién.

201 1S Unikel y Allan Lavell, op. dt., pp. 257 y 285.287.
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Esta imagen-objetivo 0 escenario deseado al futuro prevé, recordando
resumidamente |o ya dicho, limites d crecimiento demogréfico y fisico
de la entidad y una estructuracién bésica de la ciudad en términos de
dos componentes genéricos. centros urbanos con un alto grado de auto-
suficiencia econémica y un adecuado sistema de trasporte, incluida la red
via y el sistema de trasporte que permita la fluidez de la intercomunica-
cion. Y dlo, en un marco de distribucion més equilibrada de la pobla-
cion y de los establecimientos industriales, de servicios y de abasto. Igual-
mente contempla, correlativamente, |a existencia de un &mbito no urba-
no compuesto par areas de amortiguamiento y de conscrvacién, con fines
a frenar la expansiéon de la ciudad hacia las zonas de produccién agricola
y hacia las éreas de recarga acuifera y de equilibrio ecoldgico, como parte
de objetivos generales para preservar, mejorar y aprovechar d medio
ambiente en aras del mejoramiento de la calidad de la vida en la me-
tropuli. En este contexto cabe destacar, como uno de sus objetivos gene-
rales basicos: '"propiciar condiciones favorables para e acceso de la
poblacion a los beneficios del desarrollo urbano en 1o que toca a suelo
urbano, vivienda, infraestructura, equipamiento y servicios publicos."

Por mucho que en diversos aspectos puedan ser perfectibles, es induda-
ble la deseabilidad de los objetivos y metas del PDUDF. Por gemplo,
los centros urbanos de alta autosuficiencia — integrados por subcentros
urbanos y centros de barrio—, implican construir viviendas cerca de las
fuentes de trabajo y viceversa, asi como ubicar los distintos servicios en
correspondencia a su demanda. Cuestiones que junto con otras medidas
de regulacién significarian atenuar la segregacion urbana o, cuando me-
nos, impedir que siga creciendo. Esto, junto con una vialidad adecuada,
con d desarrollo de zonas peatonales y con el establecimiento de un sSs
tema de transporte que cuantitativa y cualitativamente pueda competir
con el automovil particular, equivaldria a la resolucion de una parte sus-
tancial de los problemas que aguejan al Distrito Federal, incluyendo €
de la contaminacion atmosférica originada en un 75% por el exceso de
vehiculos automotores en circulacion y por @ exagerado nimero de
vigies que genera la mala configuracion de la ciudad. A 1o que coadyu-
varia, aamismo, la prevista reubicacion de los establecimientos industria-
les y otras actividades productivas, en atencion a la contaminacién que
generan.

Asmismo, es de innegable utilidad, como se considera, aumentar
e tratamiento de basuray € de agua de desecho para reuso. Y consti-
tuyen cuestiones de gran importancia tanto econémica, como ecolégica,
las previsiones para la proteccion efectiva de las areas remanentes de
produccidn agricola intensiva y de los bosques, barrancos y serranias, in-
cluyendo tareas intensivas de reforestacion al exterior e interior de la
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ciudad. Contexto éste en d cual d punto menos objetable es € relativo
a propiciar d acceso de la poblacion a los beneficios del desarrollo urbano
asl concebido.

Habra de congtituir un gran avance contar con un plan legalizado de
desarrollo urbano que marque claramente @ desarrollo de |a infraestrue-
tura, las zonas agricolas y de proteccion ecoldgica, las &reas de futura
expansion, las de servicios y otras actividades con respecto a las de ha-
bitacihn, los lineamientos en materia de conservacion del patrimonio his-
torico y del paisge e imagen urbana, etcétera. Sobre todo, § como en
el caso que consideramos existen, a su vez, planes parciades por deega
ciones que contemplan especificamente, en congruencia con € plan rec-
tor general, los aspectos que les atanen y 9, ademés, existen planes sobre
aspectos concretos como vialidad y transporte, agua, drenaje, etcétera.
Empero, como ya lo mencionaramos, un plan no es una panacea, ni bas-
ta su promulgacion para su cumplimiento.

Aungue no quisiéramos ser pesimistas) N0 podemas menos que Mencio-
nar que s d PDUDF es dificil de redizar en 4, en abstracto, todavia lo
€5 mMas en cuanto a lograr que la poblacién mayoritaria resulte realmente
beneficiadapor € desarrollo urbano.

Desde luego, cabe recordar al respecto la contradiccion existente entre
la sociaizacion de los cogtos de la urbe —incluyendo lo relativo a los que
atafien a la reproduccion de la fuerza de trabgo—, y la privatizacion
de las ventgjas que ela genera. Y como resultado de dlo, los déficits
presupuestales del gobierno y su incapacidad para ofrecer los sarvicios
y equipamientos colectivos necesarios, dado que se orienta principal mente
a garantizar € inoremento de las utilidades de la empresa privada, a
través de bgos impuestos e infraestructura productiva. Contradiccion
que s obviamente actla en todo d mundo capitalista, tiene consecuen-
cias més agudas en d subdesarrollo.

Como quiera que seg, ¥ sin la intencién de profundizar en esta tenden-
cia estructural que sdlo se menciona como punto de referencia general,
una de las cuestiones clave para la planeacién intraurbana es la posibi-
lidad real del Estado para influir en la regulacion y ordenacion del suelo
urbano. En efecto, de dlo dependen las perspectivas de orientar d creci-
miento de la ciudad y la distribucién de sus actividadesy comunicaciones
asignando a suelo los usos que més convengan desde d punto de vista
de los intereses generales, incluyendo d acceso a éste del mayor nimero
posible de sus habitantes.

Al respecto, dentro del propésito de inducir o inhibir usos dd suelo
de acuerdo con los objetivos dedd PDUDF, su nivel estratégico considera
tres tipos de control para establecer y desarrollar los usos preferentes o
dominantes en las distintas zonas del Distrito Federal: d normativo, €
pecuniario, y € temporal 0 sujeto a caducidad.
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Asimismo, la estrategia contempla criterios dc fomento a través de
la atribuciéon del sector publico para orientar y estimular la inversion
privada a través de sus propias inversiones, canalizandolas de manera
que impulsen € desarrollo y la consolidacion de los centros y subcentros
urbanos previstos y, en general, en apoyo a las caracteristicas del desen-
volvimiento citadino deseado. Las inversiones publicas rn vivienda y
servicios deben ser utilizadas, asi, de manera de apoyar los objetivos del
del plan, a la par que s= brinde incentivos al sector privado para que
haga lo propio en materia habitacional y en la prestacion de ciertos ser-
vicios. Para fomentar la participacion socia y privada en la consecusién
de la estrategia del plan, se considera una actuacion en dos niveles: el
econdmico para hacer mas rentables las inversiones, y € administrativo
en cuanto a la eficiencia de los tramites requeridos para los desarrollos
de tipo socid y privado.

Como ya lo registraramos en € capitulo 1V, para la consecusion de sus
objetivos y metas d PDUDF considera un conjunto de instrumentos: los
juridicos, los de operacion administrativa (administrativos, financieros,
econdmicos y presupuestales) ; y los de participacién de la comunidad
(socides, politicos, de comunicacion y de capacitacion), etcétera

Ahora bien, aunque d presente existen mayores bases juridicas para
respaldar las atribuciones del Estado en los aspectos que examinamos Y,
por ende, para regular la propiedad privada con fines de beneficio so-
cial, cabe detenerse un poco para reflexionar con respecto a la naturaleza
del suelo urbano y sobre las interrogantes que plantea su apropiacién.

Como lo expresan los especialistas Julio Garcia Coll y Mario Schejetnan
al referirse a estos temas, y resumiendo a nuestra manera sus conceptos.

1. Los terrenos sobre los que se asienta una ciudad no han sido crea-
dos por ningin hombre y, por ende, no tienen por que ser propiedad
particular, desde luego que en una sociedad socialista, pero tampoco
en una sociedad capitalista. En esta Ultima, los hombres pueden ser
propietarios de los bienes de capital o dc uso que han producido, pero
no hay ninguna razén econémica que justifique la propiedad de la
tierra La Unica ley que permite identificar al propietario original es
la ley del primer ocupante.

2. En segundo lugar, se debe aceptar giie la tierra urbana constituye
solamente € asiento de las actividades humanas y que no produce
nada por s misma. Por tanto, no debiera aumentar su valor. Seria
justificable algln aumento cuando el propietario le afiada al suelo €
valor de ciertas adaptaciones y quiza, cuando s trate de terrenos més
favorables 0 con mayor accesibilidad al paisgje. Pero no s justifica
econdémicamente que todos los terrenos aumenten € precio y mrnos
aun que lo hagan a un ritmo mayor que € del salario. Adl, € incre-
mento del precio de los terrenos, tal como ocurre en nuestras ciuda-
des, constituye un fenémeno puramente inflacionario que es reforzado
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por las tasas absurdamente altas de interés fijadas por la banca cen-
tral de pais. Ante la dificultad de crear empresas que puedan operar
con las tasas de interés prevaecientesy ante la inexistenciade una le-
gidacion que regule adecuadamente d precio de los terrenos, es fécil
prever que gran parte de los recursos s orienten a la especulacion
de éstos en trasferencias que no afaden nada a desarrollo del pais

en lugar de destinarse a actividades productivas de impacto més di-

namico en la enconomia, a la par que cada vez mas se estrecha la po-

sibilidad de que la poblacién de menores ingresos acceda a su propie-
dad.

Con todo, y haciendo nuestras las palabras de dichos autores, aun cuan-
do en nuestro pais .. .se reconozca la propiedad privada, ésta debe ser
funcional, instrumental para € bienestar colectivo. La libertad irrestricta
que goza esta propiedad en México ha implicado un dafio genera que
no s puede justificar aludiendo a ninglin principio legal”.2?

Y en efecto, aln antes de la reformas constitucionalesen que s Us
tenta la Ley General de AsentamientosHumanos, base dd sistema nacio-
nal de planificacion urbana y de la promulgacién de otras leyes e instru-
mentos juridicos de menor jerarquia que lo aimentan, la Constitucién
Politica Mexicana contenia las determinaciones necesarias para estable-
cer la soberania de la nacion sobre tierras y aguas y, sobre su derecho
para trasmitir d dominio de dlas a particulares, asi como para regular
la propiedad privada en beneficio del interés publico y del beneficio so-
cid.

Empero, como s advierte en nuestras ciudades, la falta de compren-
s0n de los anteriores principios y la tibia o nula aplicacion de las nor-
mas congtitucionales, han sdo factores determinantes en la concentra
cion del suelo urbano en unas cuantas manos, en los fendbmenos especu-
lativos de éste y en la vasta secudla de problemas que todo elo ha con-
llevado para € desarrollo urbano. Y esto, en un cauce en que las pingles
utilidades que es posible obtener por este medio, se han traducido en un
creciente poder econdémico y politico de quienes s dedican a dicho tipo
de negocios.

Esto es particularmente notorio en € Distrito Federal y area metro-
politana donde dicho sector es muy importante. Segin datos del propio
PDUDF en 1970 d 27.5% de las operaciones inmobiliarias se efectuaron
en la metrépoli. En dicho afio, d 42.6% de las empresasinmobiliariases-
taban concentradasen d Distrito Federal, y para 1975 € 64.4% < ha
[labaen d area metropolitana. El capital neto invertido a 31 de diciem-
bre de 1970 fue de 5669565000 pexos —48.2% del total invertido en
e pais en d sector inmobiliario—, y contribuyé con d 4.3% de valor
agregado censal bruto en € sector comercio.

202 Julio Garecia Coll y Mario Schjethan, op. ct., pp. 39-41.
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El mercado inmobiliario es un rubro no productivo que capta gran-
des volimenes de capital en detrimento de su mejor aplicacion para €
desarrollo econdmico del pais, paraelamente a que su contribucién
en e empleo es minimo. Por gemplo, las empresas inmobiliarias en d
Distrito Federal sdlo representaban € 1.6% de los establecimientos co-
merciales censados, pero absorbieron € 14.2% dd capital invertido.
El monto total de las operaciones inmobiliarias representaron el 5.3%
del PIB generado ese afio. Empero, € persona ocupado en esta acti-
vidad era apenas € 0.6% del total del sector comercio en la entidad
y S0lo alcanzé d 0.1% de participacion en las remuneraciones totales.2%

En este marco, como aamismo lo sefiala d propio diagnéstico de
PDUDF, d mercado del suelo esta controlado basicamente por d sector
privado organizado. En e mercado organizado, la banca privada tiene
una actuacion muy importante en las operaciones de compra-venta y
cubre a mismo tiempo la funcién comerciaizadora, urbanizadora y fi-
nanciera.

Como también s expresa, la participacion mayoritaria del sector pri-
vado le ha permitido operar en funcién de retener la oferta del suelo
en espera de condiciones més favorables y fijar tanto los precios como
la ubicacion y cantidad de suelo ofrecida. De este modo, la expansion
de la mancha urbana, los cambios de usos del suelo y las modalidadesde
la urbanizacién han estado determinadas por las leyes de ganancia que
rigen en un mercado del suelo dominado por unas cuantas empresas y
personas. En tal dindmica de cosass la oferta del sector privado llega
Unicamente al 5.7% de la poblacion, mientras que € sector publico
que trabgja en atencién a criterios de interés social, debe atender apro-
ximadamente d 78.4%, por lo cual se ve obligado a adquirir terrenos de
ato precio y/o mal ubicados, mismos que en su mayor parte han sido
comprados a agentes privados.

Esto ha determinado, por una parte, que las politicas estatales en
la materia se vean condicionadas por los mecanismos del mercado y
por los datos precios de la tierra, cuyo corolario es el encarecimiento
de los desarrollos urbanosy su menor acceso a las mayorias. Y paralela-
mente, las compras del sector publico a precios dd mercado contri-
buyen a la concentracion de capital y a incremento del proceso infla-
cionario.

Lo anterior ha incidido en otro fendmeno importante: d mercado
ilegd de tierras y las invasiones. La incorporacion ilegd a mercado
de tierras de regimenes de propiedad no particular (ejidos y tierras
comunales) ha provocado conflictos sociales y coadyuvado también a la

203 Plan de Desarrollo Urbano del Distrito Federal, op. cit., pp. 179-187 y
200-205.
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especulacion, dados los bajos precios de compra y los elevados mérgenes
de utilidad que reporta. Ademas, es este e marco en que se desarrollan
los asentamientos irregulares a través de la proliferacion de invasiones
estimuladas por la espectativa de la regularizacién final del suelo.

Asl, d sector publico ha tendido a corregir la tenencia irregular del
suelo en una dindmica que ha implicado otros hechos negativos que
agravan la situacion. Por una parte, en algunos casos se ha regularizado
Ja tenencia del suelo en areas no aptas para usos urbanos. Y por la
otra, las expropiaciones que € Estado ha realizado para este efecto y
para otros fines de desarrollo urbano han implicado la reintegracion
de tierras ejidales y comunales al mercado, lo que s bien en una pri-
mera fase ha llegado a beneficiar a pobladores de bajos ingresos, una
vez efectuada la regularizacién y convertidos los predios en objeto de
captacion fiscal y dotacion de servicios, se traducen en procesos de ex-
pulsiéon de gran parte de €elos por incapacidad econdmica. En un
contexto en que, ademas, los procedimientos de la invasion ad institu-
cionalizados han estimulado pinglies negocios particulares en fraccio-
namiento~ilegales asociados a los fendmenos especulativos que crean
serios compromisos & gobierno, para proporcionar la infraestructura y
servicios que estos asentamientos demandan y en los cuales no se invo-
lucran quienes de ellos obtienen tan abultadas ganancias.

De este modo, la misma accién publica ha contribuido a aumentar
artificialmente los precios del suelo, ya sea por las compras a precios
del mercado o a través de sus expropiaciones, 10 que en conjunto ha
favorecido la concentracion de capital y € proceso infiacionario de los
precios de la tierra.

Cabe destacar, iguamente, que hasta fechas recientes las tierras que
ha adquirido el Estado han tenido un fin especifico e inmediato y, por
ende, no han contribuido a formar un patrimonio publico. Dicho con
otras palabras, no ha existido una politica sostenida para contar con re-
servas de tierras para obras y servicios pablicos y para habitacion popu-
lar.

Particularmente en lo que atafie a la vivienda de interés socid, los
agentes publicos destinados a proporcionarla se han visto obligados a
adquirir terrenos a precios de mercado, lo que estrecha sus posibilidades
de ampliar su cobertura hacia sectores de muy bagjos ingresos. L a tardia
aparicion de los fondos de vivienda — apenas en € afio de 1972—, hubo
de enfrentarse a la imprevision antes sefialada y las reservas de tierras de
que disponen dejan que desear, pues en buena parte estdn integradas
por suelos lganos, inaccesibles y/o no aptos para desarrollo urbano, o
s encuentran en zonas de atos precios que limitan la posibilidad de
realizar programas de interés social.
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En sintess este proceso en que la accion privada ha sdo dejada
actuar sn cortapisas, a € responsable de que la metrépoli ostente una
densidad, una textura, una organizacion focal y una distribucion espa-
cia general inadecuada y opuesta a bienestar colectivo en que destaca
la mala distribucion de los equipamientos y servicios colectivos y d
cierre del acceso d sudlo y a la vivienda como producto para los grupos
mayoritarios. Acces0 este Ultimo que, por cierto, ha empezado a estre-
charse ya no sdlo para los estratos de bgjos ingresos, sno también para
algunos de los que integran los sectores medios y alin amenaza cerrarse
del todo para dlos Y todo esto, en un marco en que la accién publica
no sdlo no ha concurrido a frenar con firmeza dicha situacién, sobre
todo en fases en que hubiese sdo relativamente f&cil hacerlo y que
tenia una gran proyeccion para € futuro desarrollo de la metrdpoli,
sino que con s acciones ha Contribuido en no pocos casos a reforzarla

Por més que politicamente s considera muy problemético, no puede
dejar de mencionarse, como una manera de enfrentar este fenémeno v,
en general d de la concentracién de lariquezaen Méxicoy d de las bagjas
captaciones del Estado para fines redistributivos, l1a necesidad de esta-
blecer, tn d marco de una reformafiscd afado, un impuesto sobre d
ingreso personal y un impuesto patrimonial, respectivamente, tal como
exigen en numerosos paises capitalistas, a la vez que vuelva a utilizarse
d impuesto sobre herenciasy legados. Ello, junto con otras medidas espe
cificas, con la participacion decisiva de Estado en d mercado de terrenos
y en la industria de la construccion y con la implantacion de una ley
inquilinaria que regulara en forma equitativa € monto de las rentas
y que determinara @ derecho de los inquilinos a optar por la propiedad
de la vivienda después de diez afios de rentas pagadas, permitiria cons-
derar como posible un desarrollo urbano mas raciona orientado a bene-
ficio popular.

A este respecto, S bien d problema del suelo es un factor central para
un desarrollo urbano menos irracional, no es € (inico aspecto a conside-
rar en materia de bienestar. Sin defecto de la exigencia de acciones enér-
gicas para corregir las tendencias scfialadas y para avanzar en la dota-
cion de vivienda y dc equipamiento y servicios colectivos y en su mejor
distribucion, otra cuestion fundamental es la eevacién de los nivees
de vida de la poblacion, lo cual a su vez depende de la capacidad de
la economia para generar empleos y, en general, del ritmo y orientacién
del proceso productivo y distributivo no sélo en el Distrito Federal, sno
en todo d pais.

Avanzar hacia la humanizacion de la ciudad implica multiples requi-
Stos. Presupone seguridad ptiblica, probidad y eficiencia en la adminis-
tracién de la ciudad, posibilidades de interaccion socid y de participa-
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cion politica de toda la poblacién, asi como en los planes que afectan
U barrio y su ciudad. Igualmente, requiere que los sentidos sensorides
de los habitantes urbanos no se vean ofendidos por |la fealdad de la ciu-
dad, por su inarmonia arquitectonica y por e deterioro de edificios y
cales, asi como por la suciedad y € descuido de parques, jardinesy vias
de circulacion o por @ exceso de ruidos, humo y malos olores. Implica,
asmismo, que las necesidades de privacidad y aislamiento tempora de
las personas no se vean impedidas por las condiciones de hacinamiento
de viviendasy vecindadesy que d excesivo congeutionarniento de los trans-
portes y vias de circulacion no violen su sentido de territorialidad, fac-
tores que en conjunto provocan manifestaciones patoldgicas de agresion,
miedo y neurosis colectiva, que junto con las tensiones de la lucha por
la vida y de la desmedida competencia por los servicios urbanos, s tra-
ducen en comportamientos negativos generalizados, aumento de los
actos delictivos y deterioro de la calidad de la vida.

Una cuestion de gran importancia en este contexto es la confianza de
la poblacion con respecto al cumplimiento generalizado de leyes y otras
medidas gubernamentales. Hasta ahora d burocratismo, el autoritarismo
y la corrupcion, han implicado que las leyes y reglamentaciones publicas
sean frecuentemente Violadas, que los sobornosy privilegios, € enrique-
cimiento ilegitimo de maos funcionarios y empresarios y otros tipos de
habitantes urbanos menudeen en la vida de la metropoli como también
ocurre, por cierto, en € resto del pais. Hechos de esta naturaleza han te-
nido un pésimo efecto en los comportamientos de la poblacién con res
pecto a cumplimiento de las leyes y a la adopcion de responsabilida-
des hacia la ciudad y constituyen una fuente no deleznable de malestar
social.

Sobre el particular, el PDUDF habra de enfrentar un gran obstéaculo
en cuanto a la participacion ciudadana en la planeacion, mismaque hasta
ahora ha sido conducida principalmente de arriba hacia abagjo en un
marco en d cua la iniciativa de los habitantes es pobre tanto por falta
de canales de expresion, como porque la confianza en las autoridades
se hallamuy quebrantada por las razones antes sefidladas, a lo que s suma
la falta de cultura urbana tanto de los pobladores rurales inmigrantcs
no adaptados a la vida citadina, como la de los sectores medios emer-
gentesy de los grupos de atosingresos que actian con un feroz individua-
lismo exacerbado por la competencia que implica la vida en una gigan-
tesca y desorganizada ciudad. Asi, € desmedido afan de lucro de algu-
nos, € escepticismo y la pasividad de |la mayoria y la incomprensiéon de
muchos otros més sobre la problemética de la ciudad y sobre lo que im-
plica la convivencia en €la, constituye una de las grandes limitaciones
para la planeacion a interior del Distrito Federal, dados los numerosos
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aspectos de ella que dependen de la colaboracion directa o indirecta de
la poblacién y que asimismo podrian verse muy enriquecidos con las
iniciativas y la creatividad de los habitantes.

En fin, d PDUDF habra de enfrentarse a numerosos problemas estruc-
turales y superestructurales a los que sdlo nos hemos asomado somera-
mente a lo largo de esta obra, en un contexto en que los aspectos loca-
les y nacionales s interpenetran e interactian entre § como resultado
de un estilo de desarrollo asociado al exterior en e marco de la depen-
dencia.

Volviendo d tema medular del usoy de |la propiedad del suelo urbano,
vale la pena, para terminar, recordar algunas de las determinaciones cla-
ve que al respecto contiene € Articulo 27 de la Constitucion Politica vi-
gente, cuya proyeccion y capacidad expansiva, por § misma s explica

"La propiedad de las tierras y aguas comprendidas dentro de los
limites del territorio nacional corresponde originalmente a la Nacion,
la cual ha tenido y tiene el derecho de trasmitir e dominio de ellas
a los particulares, constituyendo la propiedad privada.

“Las expropiaciones solo podran hacerse por causa de utilidad publi-
ca y mediante indemnizacion.

"La Nacion tendra en todo tiempo € derecho de imponer a la propie-
dad privada las modalidades que dicte e interés publico, asi como €
de regular, en beneficio social, € aprovechamiento de los elementos
naturales susceptibles de apropiacion, con objeto de hacer una distri-
bucién equitativa de la riqueza publica, cuidar de su conservacion, lo-
grar € desarrollo equilibrado del pais'y e mejoramiento de las condi-
ciones de vida de la poblacién rural y urbana. En consecuenia, se dicta-
ran las medidas necesarias para ordenar los asentamientos humanos y
establecer adecuadas provisiones, uss, reservas y destinos de tierras,
aguas y bosques, a efecto de ejecutar obras publicas y de planear y re-
gular la fundacion, conservacion, mejoramiento y crecimiento de los
centros de poblacién. . .”

Y mas adelante sefiala en su fraccion V1, entre otras cosas:

“...LosEstadosy d Distrito Federal, lo mismo que los municipios de
toda la Republica, tendrédn plena capacidad para adquirir y poseer
todos los bienes raices necesarios para los servicios publicos.

"Las leyes de la Federacion y de los Estados en sus respectvas juris-
dicciones, determinaran los casos en que sea de utilidad publica la
ocupacion de la propiedad privada, y de acuerdo con dichas leyes
la autoridad administrativa hard la declaracion correspondiente. EL
precio que = fijard como indemnizacién a la cosa expropiada se ba-
sard en la cantidad que como valor fisca de ella figure en las oficinas
catastrales 0 recaudadoras, ya sea que este valor haya sido manifestado
por d propietario o simplemente aceptado por é1 de un modo técito por
haber pagado sus contribuciones con esta base. El exceso de valor
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0 € demérito que haya tenido la propiedad particular por las mego-
ras o deterioros ocurridos con posterioridad a la fecha de la asignacion
del valor fiscal, sera lo Unico que debera quedar sujeto a juicio peri-
cial y a la resolucién judicial. Esto mismo s observara cuando <e tra-
te de objetos cuyo valor no esté fijado en las oficinas rentisticas. . .”

Por su parte, la Ley General de Asentamientos Humanos, recogiendo
la esencia de estos preceptos establece la necesidad de regular e mercado
de los terrenos, evitando su especulacidn y la de los inmuebl es destinados
a la habitacion popular, asi como procurar que todos los habitantes del
pais puedan contar con una habitacion digna (Articulo 2, fraccion X1 y
X11). Iguamente sefiala en su articulo 38: "El derecho de propiedad,
de posesion o cualquier otro derecho derivado de la tenencia de predios
urbanos, seran gercidos de conformidad con las limitacionesy modalida-
des previstas en la presente Ley y de acuerdo con los correspondientes
Decretos de provisiones, usos, reservas y destinos de tierra, aguas 'y bos-
ques que expiden las autoridades competentes. Segtin también se deter-
mina, las limitaciones previstas en € articulo 38, sdlo podran establecerse
por razones de interés publico, beneficio colectivoy de utilidad publica
(Articulo 40). Y de acuerdo con € Articulo 41: "Son causas de utilidad
publica, d cumplimiento y la gecucion de:

“I. Los planes de desarrollo urbano por parte de los gobiernos fe-
derales, locales y municipales.

“II. Los Decretos de las provisiones para la fundacion de centros
de poblacién.

“I1I. Los Decretos de ampliacion de las éreas urbanas y sus zonas
de reserva territorial; y

"IV. Los Decretos de destinos y usos tendientes al mejoramiento
y conservacion de centros de poblacién.”

Queda abierta la interrogante sobre la forma en que estas disposiciones
y leyes e instrumentos derivados, incidirdn en lo que constituyen las dos
vertientes bésicas del tema que tocamos. la planeacion para orientar
con mayor eficienciay equidad € desarrollo urbano y regional, y parale-
lamente, la regulacion de la poseson, precios y usos del suelo al interior
de las ciudades de modo que las plusvalias generadas por la urbe en su
conjunto sean aprovechadas por ésta misma para fines de utilidad pa-
blicay beneficio social y no por unos cuantos.

Ello, sin embargo, depende, como en general d mayor o menor éxito de
la planeacién con fines de desarrollo integral, de las fuerzas socialesinter-
nas y externas en juego y con respecto a las primeras, de la participacion
de la poblacién mayoritaria en estas cuestiones, particularmente de la
clase obrera. Toca a esta Ultima, en la medida en que avance en su auto-
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nomia, presionar por una mayor probidad y eficiencia en la administra-
cién publica y por un cambio en € edilo de desarrollo, orientdndolo

hacia su mayor identificacion wn los intereses nacionales y con € bie-
nestar colectivo.
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