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Presentacion

Comision de Vivienda
del Senado de la Republica

La politica publica en torno al desarrollo urbano y de vivienda enfrenta serios desaffos. Uno de los
principales es la expansion urbana descontrolada. Durante décadas, el tema habfa sido subestimado,
y esa falta de atencion provoco serios problemas, tales como fracturas en la cohesion social, dafos

ecologicos y falta de movilidad, los cuales afectan la calidad de vida de los habitantes de las ciudades.

Sin embargo, recientemente el gobierno federal ha dado un giro a la politica publica del sector
al brindar cada vez mas y mayor relevancia al enfoque multidimensional del desarrollo urbano,
la movilidad vy la vivienda. Es cierto, aun quedan retos que deberdn superarse en los siguientes
afnos, pero los primeros pasos estdn encaminados a promover mejoras en la calidad de vida de los

habitantes de las ciudades y las zonas metropolitanas.

La investigacion que el lector tiene en sus manos analiza las problematicas generadas por la expansion
urbana y explora a la densificacion como una alternativa de solucién, considerando el contexto de
la actual politica y las condiciones necesarias para que se lleve a cabo de manera adecuada. Esta
publicacion brinda un marco de conocimiento profundo, relacionado con movilidad, desarrollo

urbano y vivienda, temas que la Comision de Vivienda del Senado de la Republica estd promoviendo.

Agradezco al Senado de la Republicay a mis compaferos integrantes de la Comisiéon de Vivienda por
hacer posible esta publicacién que contrubuira al mejor desempeno de las actividades del poder
legislativo, teniendo impacto en los espacios donde se construye la agenda de politica publica del

pais en la materia.

Senadora Marfa Elena Barrera Tapia
Presidenta de la Comision de Vivienda del Senado de la Republica

LXII Legislatura
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Carta introductoria

ONU-HABITAT

México estd viviendo tiempos interesantes de cambios en politicas urbanas y a buena hora. Las ciudades
mexicanas han experimentado un largo periodo de expansion descontrolada, causando una larga serie
de irracionalidades documentadas de manera ilustrativa en esta publicacion. Las politicas actuales que
estan enfocadas en la re-consolidacion del tejido urbano a través de mejor conectividad, estimulos a la
densificacion de los cascos actuales y la reconstruccion de la trama urbana pueden llegar a re-dinamizar
las ciudades mexicanas.

La presente publicacion expone elementos conceptuales y ofrece un analisis necesario para poder
entender mejor lo que estd en juego. Es un documento bastante completo, que ilustra las diferentes
consideraciones necesarias para abordar el tema de densificacion urbana, uno de los temas mas
controversiales de la politica urbana actual.

Asimismo hace énfasis en la co-responsabilidad en los procesos de participacion que busca maneras de
promover la importancia de la consolidacion urbana en México. El gran desafio es el poder desarrollar
mecanismos que generen un cambio de mentalidad sobre la idea de ciudad que se quiere para el siglo
XXI. Esto incluye reflexiones sobre la importancia del espacio publico y los equipamientos para poder
coexistir en una ciudad compacta. Los gobiernos locales deben asegurar la existencia y mantenimiento
de estos espacios para lograr una mejor calidad de vida y ciudades més prosperas.

El uso mixto de suelo y la mezcla social son elementos fundamentales para lograr una ciudad mas
diversa y heterogénea que disminuya los desplazamientos y propicie la cohesion social. Las ciudades
latinoamericanas son las que tienen mayores indices de inequidad social en el mundo. Procesos de
densificacion pueden fomentar estrategias para reducir la brecha entre los mds ricos y la poblacion
excluida en dreas urbanas.

Es importante considerar el disefio urbano a nivel peatonal. Muchas veces se cree que para lograr alta
densidad basta con crear desarrollos con el modelo “torres en el parque”. Sin embargo, el disefo urbano
debe incluir el nivel de peatdn, considerar la escala humana y reforzar la calidad del disefio de las calles y
los espacios publicos.

ONU-Habitat dala bienvenida al aporte que aqui se ofrece, dando apertura a la discusion sobre las ciudades
para las futuras generaciones que hay que construir ahora. Esperamos que este aporte enriquezca el
debate nacional sobre los temas de urbanizacion y su papel vital para revitalizar la prosperidad local de las
ciudades y por ende del pafs. No hay duda que este documento ademds contribuye a las reflexiones que
se estan realizando en preparacion de la Nueva Agenda Urbana que se va consolidar en 2016 en Habitat
Il la tercera cumbre de las ciudades.

Erik Vittrup Christensen
Representante en México

ONU-HABITAT, Programa de Naciones Unidas para los Asentamientos Humanos



Agradecimientos

La preparacion de esta publicacion estuvo a cargo de Jody Pollock
Bajo la direccién de Marco Lopez Silva

Con la colaboracion de Andrés Santiago Ramos Jiménez, David Adler, Alejandro de Coss, Marcela

Reynoso, David Rodriguez, José Pablo Brown, Violeta A. Torres Carroll y Georgina Jiménez
Y el apoyo de Edgar Farfan, Héctor Flores, Mildred Garza y Paola Ramirez.

La encuesta de opinidn publica relativa a la densificacién en la Ciudad de Meéxico fue realizada por SIMO
Consulting; estuvo a cargo de Mariana Orozco Ramirez y Edgar Valle Alvarez

Con el andlisis e interpretacion de Brisa Ruiz Chan

La presente investigacion y su publicacion fueron posibles gracias al Senado de la Republica a través de la
Comisién de Vivienda

Nuestro agradecimiento especial a la Senadora Maria Elena Barrera Tapia
Se agradece el apoyo y la retroalimentacion de:
Antonio Azuela de la Cueva

Carlos Alejandro Carrazco Cota

René Coulomb

Yu-hung Hong

Laura Janka

Ignacio Kunz Bolafos

Marco Martinez

Fernando Mireles Ordufia

Martha Sofia Nifio Sulkowska

Adolfo Pérez Espinosa

Alfredo Segismundo Ramos Lépez
Fernando Tena Gutiérrez

Rafael Vargas Muioz

Auribel Villa Avendaio

Erik Vitrrup Christensen

Mexico Compacto: Las condiciones para la densificacion urbana inteligente en México



[ndice

Presentacion a cargo de la Comision de Vivienda del Senado de la Republica

Carta introductoria de ONU-HABITAT

Agradecimientos

indice

VI

VII.

Introduccién

La densificaciéon urbana en contexto

La politica urbana en México

Las siete condiciones para la densificacién inteligente en México

Condicién 1: Analizar la capacidad de carga urbana para determinar el nivel dptimo de densidad
Condicién 2: Distinguir entre derecho de propiedad y derecho de desarrollo inmobiliario
Condicién 3: Mantener un sistema de informacion geoespacial integrado, accesible y actualizado
Condicién 4: Coordinar entre 6rdenes de gobierno, instituciones de desarrollo urbano y regiones geopoliticas
Condicién 5: Promover la participacién publica en el desarrollo urbano

Condicién 6: Responder a la informalidad y los asentamientos irregulares

Condicién 7: Fomentar el liderazgo urbano con visién a largo plazo

Estudio de caso: La redensificacién en el Distrito Federal

V.1. La politica de redensificacién y sus resultados

V.2. La percepcién ciudadana en el Distrito Federal

Recomendaciones para lograr un México Compacto

Siglas, Referencias y Anexos

Anexo 1:Ventajas y desventajas de la densificaciéon urbana

Anexo 2: Elementos y umbrales de la capacidad de carga urbana

Anexo 3: Los tramites para la licencia de construccién en Zapopan, Jalisco

16

19

21

26

36

42

49

57

62

65

66

77

88

96

115

118

119



l. Introduccidén




e

Hasta hace pocos afos, el tema de las ciudades y su importancia
en el desarrollo del pafs se encontraba practicamente ignorado.
Era comuin que se les categorizara como entes explotadores,
contaminantes y hasta deshumanizadores. En la visién colectiva en
diversas partes del mundo, las ciudades representaban una masa
gris, compuesta de trabajadores agotados y vehiculos embotellados,
que contrastaba negativamente con la vision de una tranquila casa
con dreas verdes en los suburbios.! Esto ocasiond que aspectos
ahora considerados deseables — como vivienda vertical, usos de
suelos mixtos, y amplios sistemas de transporte publico — fueran
desvalorados por los habitantes que optaron por la vida en la
periferia. Décadas de politicas laxas (o inexistentes) han ocasionado

un descontrol en el disefo y estructura de las ciudades mexicanas.

El resultado: manchas urbanas que se expanden a un ritmo mucho
mas acelerado que el de sus poblaciones. La poblacion urbana de
México se duplicéd enlos Ultimos 30 afos, mientras que la superficie
de las manchas urbanas crecié en promedio diez veces.? Esta pauta
de expansién urbana desmedida se repite a largo de todo el pais.
Por ejemplo, la Zona Metropolitana del Valle de México (ZMVM)
experimentd un crecimiento poblacional de 42% entre 1980 y
2010. En el mismo periodo, su superficie se expandid en un 257%,
llegando a ocupar el territorio de tres diferentes entidades.> En un
caso mas reciente, en tan sélo cinco afios — entre 2005 y 2010 -
la superficie total de Cancun se expandié en un 110%, pero su

poblacién lo hizo en Unicamente 16%.*

Dicha expansiéon tiene implicaciones graves que — sin contar
con un proyecto urgente de politica publica que la atienda -
seran muy dificiles de revertir. En México, la planeacion urbana,
incluyendo gran parte de las reglas y permisos de construccion,
asi como parte de la administracion del territorio, recaen sobre
el municipio. La existencia de reglamentos desactualizados y la
falta de coordinacion intermunicipal o entre distintos érdenes de
gobierno provocan la proliferacién de ciudades segmentadas. Las
manchas urbanas fragmentadas producen grandes costos para la
integracion de servicios publicos, el medio ambiente y el desarrollo

del pais.

Dificilmente se encontrardn autoridades locales cuyas politicas
urbanas cuenten con algun sentido de planeacion a largo plazo. Lo
que se esperaria fuera la norma — municipios colindantes dentro
de una misma zona metropolitana que comparten u homologan

reglamentosy planesdedesarrollo—eslaexcepcion. Administracion

Incrementos de poblacién y superficie de la ZMVM

Afo Poblacion Superficie

Hectéreas
[ | 1980 14,122,991 51,908
[ | 2010 20,116,842 185,291

Fuente: elaboracién propia con datos de SEDESOL, 2012b

tras administracion se heredan los multiples problemas que
estas acciones generan, sin que se vea voluntad por cambiar el
problema de fondo. La visién cortoplacista generada por periodos
de tres afos junto con décadas de prohibicion a la reeleccion de
alcaldes ha provocado situaciones tan comunes como que se
inicie un desarrollo inmobiliario lejano de la mancha urbana bajo
un gobierno, generando ingresos para éste, y que la autoridad

entrante sea la que asuma el costo de dotarla de servicios.

Hay que tomar en cuenta, ademads, que a medida que las
distancias crecen, el costo de la provision de servicios aumenta
exponencialmente. Mientras mas alejadas se encuentren las
viviendas de los centros de trabajo o educativos, mayores seran las
distancias y los costos de los recorridos diarios de los habitantes

de las ciudades. En el caso de la Ciudad de México, por ejemplo,



Figura 2: Crecimiento de la mancha urbana de Cancun, Q. Roo

Incrementos de poblacion y superficie de Canctin

Ao Poblacion Superficie

Hectdreas
[ | 2005 586,288 5,835
[ | 2010 677,379 12,340

Fuente: elaboracién propia con datos de SEDESOL, 2012b

esto se traduce no sélo en mas trafico y mayor contaminacion
ocasionada por la movilizacion de una gran cantidad de vehiculos
motorizados, sino también en una de las peores experiencias
(en términos econémicos y psicolégicos) de traslado rutinario
casa-trabajo en el mundo.f Las horas desperdiciadas en el trafico
producen efectos negativos en la calidad del aire, la productividad

de la fuerza laboral y el bienestar de la poblacion.

La ausencia de reglas (o la nula ejecucion de ellas) propicia,
ademads, el establecimiento de asentamientos irregulares en zonas
no urbanizadas o de alto riesgo. Dichos asentamientos pueden
convertirse en comunidades pequenas o medianas que a la larga
deben ser dotadas de servicios e integradas a la ciudad, aun como

polos segregados pero pertenecientes a la mancha urbana.
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Una situacion similar se vive con las dreas protegidas. Es comun ver,
en especial en municipios o ciudades turisticas, que se permita la
urbanizacion de éstas o de zonas cercanas a ellas. Se han permitido
proyectos de construccién que tienen efectos adversos sobre
reservas naturales o que las van consumiendo directamente y
provocan inestabilidad en las condiciones del suelo. Cada vez son
mas frecuentes las inundaciones, deslaves o derrumbes en zonas
que no debieron ser urbanizadas. Sin embargo, se culpa mas a la
mala fortuna de sufrir desastres naturales que a la desatencién o
condescendencia de las autoridades responsables (en todos sus

ordenes) por permitir la explotacion de dichos terrenos.

Esta situacion de crecimiento descontrolado y desordenado ha
llegado a un punto tal que tanto las autoridades como la sociedad
civil ya estan prestando mds atencion al desarrollo urbano vy al
ordenamiento territorial. Una de las soluciones propuestas es la
densificacién urbana. Un plan de densificacion tipico consiste
en consolidar las zonas urbanas a través de la intensificacion del
uso de suelo intraurbano, incluyendo a la construccién vertical y
a la rehabilitacion de terrenos subutilizados. Tras anos de politicas
publicas que han impulsado la dispersion de la poblacion, parece
ser que el problema se empieza a atacar mediante programas que
van desde el dmbito federal hasta el local.

Sin embargo, la densificacién por si sola no es el remedio a todos
los problemas complejos del desarrollo urbano. Como cualquier
politica publica, depende de un buen disefio, implementacion
y monitoreo, todos contextualizados a los espacios sociales,
econdémicos y fisicos sobre los cuales opera. En el mejor de
los casos, la densificacion urbana puede construir las ciudades
compactas, sustentables, productivas y justas que busca. Pero, si
estd mal disefada y/o implementada, esta misma estrategia de
densificacion puede resultar en ciudades hacinadas, contaminadas
y segregadas, resultando entonces el mismo problema que
pretendia combatir. La densificacion se tiene que contemplar, por
tanto, como un traje que tiene que hacerse a la medida. Para que
funcione, tiene que satisfacer una serie de condiciones clave, que

le permitan lograr sus potenciales beneficios.

Esta publicaciéon y la investigacion que la sustenta fueron posibles
graciasal SenadodelaRepublicaatravésdela Comision deVivienda.
En principio, se pretende ofrecer elementos de orientacién a los
hacedores de politica pablica, relativa al concepto de densificacion

urbana en México. También, se analiza el marco normativo actual,



su alcance y la factibilidad de su aplicacién en favor de ciudades
compactas. Ademas, se proponen siete condiciones consideradas
claves para que la densificacion funcione de manera inteligente y
actle en beneficio de la sociedad mexicana. El presente reporte

contiene también estudios de caso de iniciativas propuestas para

Referencias

alcanzar una mayor densificacion del Distrito Federal, el nuicleo de

la zona metropolitana mas poblada y extensa del pafs y América
Latina.” Finalmente, se emiten recomendaciones para alcanzar las
condiciones necesarias para transformar al actual México disperso

y fragmentado en un México Compacto.

' Kaid Benfield, “Cities Are the Environmental Solution, Not the Problem! The Atlantic, 9 agosto 2011.

2 SEDESOL, "La expansion de las ciudades 1980-2010,"2012b.
3 [dem.
4 [dem.

°  Instituto Mexicano para la Competitividad, “El municipio, una institucién disefada para el fracaso,’en El administrador urbano y otros elementos para una buena gestion de

las ciudades, 2012.

©  Segun el IBM Commuter Pain Index 2011, la Ciudad de México se ubica como la ciudad con el peor viaje al trabajo en comparacion con 20 ciudades internacionales.

7 Organizacion de las Naciones Unidas, World Urbanization Prospects, 2014.



ll. La densificacidon urbana
en contexto
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En México y alrededor del mundo, las ciudades estan creciendo,

expandiéndose, y desborddndose hacia las periferias. Los migrantes
quesalende las dreas rurales en busqueda de nuevas oportunidades
econdmicas y los que ya no pueden pagar las rentas altas de las
zonas intraurbanas tienden a asentarse en zonas irregulares, fuera
de los limites formales de la mancha urbana. Otros, que buscan
grandes lotes privados, desarrollan comunidades cerradas en
nuevos suburbios de la ciudad. Algunos desarrolladores adquieren
tierra barata en la periferia para construir comunidades de vivienda

a gran escala, dirigida a la clase media.

Como resultado de dicho crecimiento, nuestro planeta se ha
convertido en un planeta de ciudades: en el 2010 mas de la mitad
de la poblacién del mundo era urbana, y se prevé que para el 2050,
mas del 70% vivird en las ciudades. América Latina ya ha superado
este porcentaje: hoy en dia el 75% de la poblacion de esta region
es urbana® En los préximos cuarenta anos, las ciudades en los
paises en desarrollo serdn hogar de cerca de 2.6 mil millones mas
de personas, duplicando su poblacion actual vy triplicando el drea

superficial de las manchas urbanas actuales.’

Casitodas las ciudades alrededor del mundo estan experimentando
los mismos problemas de crecimiento. Se enfrentan a retos de
sustentabilidad ambiental: los vehiculos motorizados contintan
contaminando el ambiente urbano, la produccién industrial genera
desechos excesivos, y los asentamientos en constante expansion
invaden las reservas ecoldgicas y areas agricolas. Se observan

desafios constantes para la resiliencia urbana — entendida como la

Gréfica 1: Proporcion de poblaciéon urbana por tamafio de ciudad
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Gréfica 2: Proporcion de la poblacién urbana en México

100%
90%
80%
70%
60%
50%
40%
30%
20%
10%

0%

1950 1960 1970 1980 1990 2000 2010

I Poblacionurbana [ Poblacion rural

Fuente: elaboracion propia con datos de ONU-HABITAT, 2012

habilidad de las ciudades para prepararse, responder y recuperarse
de desastres naturales — ya que el cambio climatico pone presién
sobre los recursos publicos y amenaza el entorno fisico de las
ciudades. Ademds, se generan problemas de desigualdad: la
segregacion socioecondmica crea ciudades divididas, los residentes
de menor ingreso se ven desplazados hacia zonas cada vez mas
lejanas y las autoridades locales tienen dificultad para proporcionar
infraestructura a los asentamientos irregulares que emergen a lo

largo de la periferia urbana.

En respuesta, muchos gobiernos estan en el proceso de desarrollar
estrategias de densificacion urbana con el fin de transformar el
patrén de crecimiento urbano por uno que haga uso intensificado
de la tierra urbana ya existente. En los dltimos anos, la densificacion
se ha convertido en una palabra clave de moda (un “buzzword”) para
académicos y profesionales por igual. En los dltimos cuatro afos, tanto
las Naciones Unidas, como la OCDE y el Banco Mundial han lanzado
reportes promoviendo ciudades compactas,'® en que aseguran que
la densificacion urbana ofrece la via apropiada para hacer frente a los
problemas de crecimiento urbano al promover la sustentabilidad,"
incrementar la resiliencia urbana'? y reducir la desigualdad.”

La densificacion urbana es un conjunto de procesos por el que
las ciudades buscan ser mas compactas, eficientes, equitativas y
sustentables. En lugar de expandir su crecimiento hacia nuevos
territorios de manera horizontal, la ciudad crece en su interior
no solamente de manera vertical, sino también reciclando y
redesarrollando los espacios intraurbanos abandonados o sub-
utilizados para su mayor y mejor uso. La densificacion pretende
intensificar el uso mixto de suelo y aumentar la infraestructura de



equipamiento y servicios urbanos para satisfacer las necesidades de

la mayor cantidad de habitantes y usuarios en un mismo territorio.
También se usa el término ‘ciudad compacta” para describir una
ciudad densa, donde no solamente la densidad poblacional es alta,
sino también los servicios, comercios, e infraestructura tienen mayor

capacidad, para asf generar un equilibrio integral sustentable.

Aunque ha habido un creciente consenso politico acerca de las
virtudes de la “ciudad compacta,’ en la practica han comenzado
a surgir retos importantes. Los criticos afirman que los desarrollos
verticales promovidos por la densificacion, conllevan costos de
suelo mas elevado,'” pueden aumentar la contaminacion' vy
disminuyen el bienestar de la ciudadania al generar una percepcion
de hacinamiento y efectos psicoldgicos negativos.'® A otros les
preocupa que la densificacion pueda reducir el espacio publico e

incrementar los costos de las viviendas."”

Como se desprende de la presente investigacion, la densificacion no
es una panacea que pueda curar de una sola vez todos los complejos
problemas que se enfrentan hoy en dia en el desarrollo urbano. Las
autoridades deben, en primera instancia, comprender qué tipos de
densidad ayudaran a sus ciudades a alcanzar ciertas metas y cudles
son las mejores formas de implementar estrategias adecuadas para
sus contextos y comunidades. Deben también entender los costos
y beneficios asociados con las estrategias de densificacion sin
implementarlas a ciegas. Ademds, deben tener en cuenta la opinién
de los ciudadanos cuyo bienestar serd modificado (a la alza 0 a la
baja) por las acciones de densificacion. La densificacion puede ser
una herramienta poderosa para la planificacién urbana, pero alcanzar
su potencial depende de que su disefio e implementacién tengan un
verdadero enfoque en el bienestar para la ciudad. Para materializar las
ventajas (y evitar las desventajas) de la densificacion, los legisladores y

gobernantes deben ajustar sus estrategias a cada contexto local.

¢ Qué es la densificacion
urbana?

Dado que cada contexto urbano es Unico, los procesos de densificacion
son dificiles de dimensionar en términos numéricos. Los legisladores,
desarrolladores, investigadores y autoridades locales suelen utilizar
unidades diferentes para describir la densidad urbana (Tabla 1), y
cada medicion ofrece una perspectiva diferente sobre el proceso de
densificacion.'® La densidad de poblacion (la cantidad de personas
que ocupan un espacio), dice poco sobre el entorno construido. Esta
medicion tampoco refleja si existen los suficientes espacios publicos,
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centros médicos o escuelas. Una definicion y medicion robusta de la
densidad debe tener en cuenta no sélo la cantidad de personas en un
espacio determinado, sino también la calidad de ese espacio.

La densidad no sélo se refiere al componente residencial de la
ciudad. Debe considerar los flujos de empleos que atraen a mas
personas al nucleo urbano. En Manhattan, Nueva York, por ejemplo,
la poblacién se duplica durante el dia, ya que muchas personas se
trasladan desde areas residenciales de las afueras de la ciudad.”
Una medida de densidad que sélo considere el aspecto residencial
puede subestimar ampliamente la carga que se hace sobre los
servicios publicos como el transporte o el agua requerida por la

poblacion de trabajadores no residenciales.

Las percepciones de la densidad urbana son claves. Las normas
culturales y las preferencias de densidad varfan fuertemente a lo largo
de ciudades y paises. Los rascacielos de Hong Kong definen un paisaje
urbano radicalmente distinto al de Phoenix, ciudad que tiene una larga
historia de desarrollos residenciales en suburbios de baja densidad. La
implementacion de proyectos con caracterfsticas similares en estos dos
contextos tan distintos llevaria a niveles muy diferentes de percepcion

de la densificacion, y por lo tanto, de su aprobacion publica.

La densidad percibida puede determinar la aceptacion social de
programas publicos o generar una reaccién negativa para los
mismos, a pesar de las mejores intenciones del gobierno. En Hong
Kong, una ciudad de alta densidad poblacional, se han presentado
varias protestas recientes apelando a que el gobierno incremente
el espacio verde y reduzca la densidad?® Alrededor del mundo,
los habitantes urbanos frecuentemente afirman que apoyan
ciertos elementos de la densificacién pero no apoyan los aspectos
que se encuentran interrelacionados. Por ejemplo, pueden estar
entusiasmados por el concepto de nueva infraestructura y a la
vez oponerse al proceso de su construccion.?’ De esta manera,
mientras las ciudades se densifican, deben tomar en cuenta tanto las
transformaciones del entorno construido, como la experiencia de los
ciudadanos que lo habitan. (Para leer los resultados de una encuesta de
la percepcién publica de la densificacion urbana en el Distrito Federal, ver

el Capituo V. Estudio de caso: La redensificacion en el Distrito Federal).

Para una buena planeacién de la ciudad se debe considerar
una variedad de definiciones diferentes y desde diversos
enfoques, pensando de manera integral sobre como toda el area
metropolitana puede volverse mas compacta promoviendo el

bienestar de los residentes que la habitan.



Tabla 1: Mediciones de densidad urbana??

Principales mediciones de densidad

Tipo ]

Numero de unidades habitacionales o total
de habitantes dividido entre el total del &rea
metropolitana

Densidad metropolitana

Numero de unidades habitacionales o total

Densidad de ciudad de habitantes dividido entre la superficie total
urbana
Numero de unidades habitacionales, total de
Densidad de predio superficie construida o total de habitantes

dividido entre el rea del predio

Numero de unidades residenciales dividido

Densidad de vivienda , X )
entre el rea de una superficie determinada

Numero de habitantes dividido entre el drea

Densidad de poblacion de una superficie determinada

Numero de metros cuadrados construidos
dividido entre el drea de una superficie
determinada

Densidad de construccion

Consideraciones

Incluye éreas desarrolladas y no desarrolladas dentro de la totalidad de la
mancha urbana metropolitana.

Incluye toda el drea desarrollada dentro de los limites urbanos. Es una
medida de densidad bruta apropiada para planificacién de grandes
desarrollos de uso mixto intraurbano.

Es la unidad de superficie més pequefa a la que se puede referir la densidad.
Ha sido adoptada como el indicador estandar para el uso del suelo y
zonificacion.

Para obtener datos alin mas precisos, la densidad de vivienda se puede
subdividir en viviendas totales, viviendas habitadas y viviendas deshabitadas.

La densidad de poblacion se puede dividir entre la poblacion residente,
o entre la poblacion laboral, ya que utilizan cierto espacio en diferentes
horarios y con diferentes necesidades urbanas.

Se puede indicar si los metros cuadrados construidos son sobre planta baja,
o se toman todos los niveles superiores de construccion.

Otras mediciones comunes de densidad

Tipo Métrica

Numero de cuartos utilizados con fines
habitacionales (sin contar cocinas o banos)
divididos entre el total del &rea a considerar

Cuartos habitables por
hectarea

Numero total de residentes de una unidad de
vivienda divididos entre la superficie total de
la construccion

Densidad de ocupacion

Total de superficie construida (todas las
plantas) entre la superficie de un predio
determinado

Relacién de la superficie
construida

Consideraciones

Es una medida utilizada para conocer la cantidad de habitaciones
disponibles para poblacion residente, para detectar la subutilizacion o
sobreutilizacién de las residencias.

Se trata de una medida mds especifica que relaciona la poblacion con la
superficie construida y asf identificar patrones de utilizacion del espacio
privado.

Utilizado ampliamente como un indicador para la regulacion del uso del
suelo, cédigos de zonificacién y planes de desarrollo urbano.

Medidas generales de densidad en planes de desarrollo urbano en México

Tipo Métrica

Coeficiente de Ocupacion
de Suelo (COS)

Porcentaje de la superficie del suelo por
desarrollar en planta baja

Coeficiente de Utilizacion
de Suelo (CUS)

Porcentaje de la superficie del suelo que se
puede construir (en distintas plantas)

Densidad habitacional Numero de habitantes por hectérea

Consideraciones
Se refiere a la cantidad méxima en planta baja que se puede construir,
dejando el resto sin construccion.

Se refiere al limite maximo de construccion considerando distintos niveles.

Se puede usar para restringir el limite de habitantes en las viviendas;
por ejemplo: 5 habitantes por casa de 3 recdmaras, 3 habitantes por
departamento de 2 recdmaras, etc.



Gréficas 3 y 4: Comparativa ciudades del mundo por poblacién total y densidad de poblacién
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Fuente: elaboracién propia con datos de Demographia, 2014
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adyacentes. Los rascacielos que aprovechan el suelo urbano

23
LOS trade_Oﬁ:S de |a eficientemente pueden también impedir que la luz del sol llegue
den8|dad : |aS Venta_JaS y a los edificios circundantes. La revitalizacion de las zonas urbanas
! ! puede llevar a grandes aumentos en los precios de bienes raices,
desventajas de la ciudad - . .
aciendo que las partes de la ciudad que anteriormente eran
Com paota accesibles para los ciudadanos de bajos ingresos dejen de serlo.?*

La densificacion urbana por si sola no es una solucién milagrosa.  Estos trade-offs han motivado gran parte de las protestas
Tiene potenciales beneficios, pero, si no se acompafna de ciudadanas a la densificacion urbana. Las autoridades han tenido
planeacion estratégica y de largo plazo, puede acarrear costos  que enfrentarse a actitudes de tipo NIMBY (Not-in-my-backyard,
importantes. El gobierno debe ser contundente y preciso con o no en mi patio trasero), en donde las comunidades locales
respecto a estos trade-offs para pensar de manera realista sobre la  organizan protestas contra los nuevos desarrollos dado sus

planificacion, la implementacién y la evaluacion de las iniciativas  efectos negativos a corto plazo sobre el bienestar local, a pesar

de densificacion. de los beneficios que representan para la ciudad en general. Por

Este tema ha ocupado también buena parte del tiempo de los ejemplo, algunas comunidades se quejan de las nuevas vialidades

académicos que estudian el medio urbano desde hace un par due pueden involucrar largos periodos de construccion y

de décadas. La evidencia empirica surgida de los estudios mas ~Contaminacion actstica causada por nuevos flujos de trafico
recientes sugiere que la densificacién involucra trade-offs (canjes) vehicular. Sin embargo, las nuevas vialidades son cruciales para
complicados. Las ganancias de algunos pueden significar pérdidas ~ incrementar la movilidad y disminuir la congestion de toda la
para otros. Por ejemplo, la construccién de nuevas carreteras que  ciudad. Tales conflictos entre las necesidades de la ciudad y
permitan viajes mas rapidos a través de la ciudad puede a la vez las preferencias locales pueden representar obstaculos para el

implicar un aumento en la congestién del trafico en los barrios  progreso de la densificacion.

Cuadro 1: Desarrollo de Usos Mixtos

El desarrollo de usos mixtos se refiere a las areas urbanas en las que las actividades residenciales, comerciales e industriales coexisten en proximidad
o dentro de un mismo edificio. Las zonas de usos mixtos incrementan la densidad urbana, disminuyen la congestiéon vehicular, aumentan la
accesibilidad, y reducen los costos de infraestructura.”

El desarrollo de uso mixto no siempre ha sido popular. Durante los periodos de industrializacion acelerada caracteristicos del siglo XIX'y la primera
mitad del XX, las ciudades alrededor del mundo tuvieron que adecuarse a las fabricas y a las grandes migraciones de trabajadores de las mismas.
Estas fébricas produjeron diversos problemas para los residentes urbanos, incluyendo ruido y contaminacién. En respuesta, los planificadores
desarrollaron herramientas de uso uUnico de suelo para separar las zonas industriales y comerciales de las zonas residenciales. La aplicacion
generalizada del desarrollo de uso Unico propicié la propagacién de los suburbios masivos en todo el mundo, lo que ha disminuido las densidades
urbanas. Ha creado grandes distancias entre usos de suelo urbano, alejando los centros de trabajo o educacién de los hogares, promoviendo asi un
mayor uso de vehiculos motorizados para traslados diarios en la ciudad.

El proceso de desindustrializacién urbana que inicié a mediados del siglo XX ha cambiado el enfoque de la zonificacion hacia el desarrollo de
usos mixtos. La zonificacion de uso Unico se ha vuelto arcaica y anticuada: con un decremento significativo de la produccién industrial en la
ciudad, ya no hay necesidad de separar los usos residenciales de los usos comerciales. Sin embargo, este cambio de realidad no ha permeado de
forma automatica en la psique colectiva. Con el fin de crear una ciudad compacta, se debe revisar los cédigos de zonificacion para fomentar la
construccion de desarrollos de usos mixtos en el ntcleo urbano.

En el marco juridico de México se reconocen los beneficios de la zonificacién de usos mixtos en la Ley General del Equilibrio Ecolégico vy la
Proteccién al Ambiente en la Seccion IV Regulaciéon Ambiental de los Asentamientos Humanos: “En la determinacion de los usos del suelo, se
buscara lograr una diversidad y eficiencia de los mismos y se evitara el desarrollo de esquemas segregados o unifuncionales, asi como las tendencias

a la suburbanizacién extensiva! Sin embargo, en la practica, muchos municipios siguen favoreciendo una zonificacién de uso Unico, por lo que

resulta dificil crear ciudades compactas.




Hay cinco ventajas principales de la densificacion: movilidad

mas eficiente, uso de tierra mas eficiente, mayor sustentabilidad
ambiental, mayor igualdad social y mayores oportunidades
econdmicas. Sin embargo, si estd mal gestionada, la densificacion
puede empeorar cada uno de estos aspectos. (Para un resumen

empirico de las ventajas y desventajas de la densificacion, ver Anexo 1).

Los diversos impactos comprobados de las iniciativas de

densificacion urbana alrededor del mundo se resumen a
continuacion. Cabe reiterar que la densificacion tiene impactos
distintos dependiendo del espacio fisico, social y econémico en
que se aplica. Lo que funciona en una ciudad no necesariamente
tendrd el mismo efecto en otra ciudad. Por eso es tan importante
adaptar las estrategias de densificacion segun las prioridades,

necesidades y realidades especificas de cada contexto.

1. Movilidad

La movilidad es uno de los principales desafios que enfrentan las
ciudades mexicanas. Muchas personas viajan largas distancias
todos los dias para trasladarse al trabajo, a la escuela o a sitios de
esparcimiento, lo que significa altos costos de transporte y de
tiempo, asi como serios impactos negativos para el ambiente.®
El consumo de energia per cépita incrementa al disminuir la
densidad, mientras que las ciudades con densidades mas elevadas
dependen menos de automaviles y utilizan mas transporte publico
en su lugar?” En la Zona Metropolitana del Valle de México, 76% de

la contaminacion del aire viene del transporte.?®

La densificacion aborda esta tematica al aumentar la proximidad
de las personas, los servicios y los empleos. Los largos trayectos
entonces se reducen en tiempos, costos y contaminacion. Las
ciudades mas densas permiten que los residentes utilicen (y a
menudo prefieran) otros tipos de transporte no motorizado, como
las bicicletas y caminar. Como resultado de ello, las emisiones
de combustibles fosiles se disminuyen considerablemente,

incrementando a la vez la calidad del entorno urbano.”

Sin embargo, el incremento en la densidad también puede
ocasionar congestion de trafico, tanto peatonal como vehicular, al
implicar mas personas y mas coches en espacios mas pequenos. El
gobierno debe anticipar y planear considerando el incremento en
la demanda de servicios publicos como vialidades y sistemas de
transporte. Por ejemplo, debe invertir en aumentar la capacidad de

los sistemas de transporte publico para compensar el incremento

de usuarios. Sin la adecuada intensificacion de la infraestructura, la
densificacion puede producir condiciones tanto de hacinamiento
en el transporte publico como de embotellamiento en las

vialidades.*®

Las autoridades tampoco pueden esperar que los residentes
cambien de manera inmediata sus comportamientos en respuesta
a la nueva infraestructura. Los expertos en planeacion urbana a
menudo asumen que la oferta puede crear su propia demanda
(por ejemplo, construyendo nuevos sistemas de transporte publico
con la esperanza de que los residentes urbanos abandonen de
forma automatica sus vehiculos privados). Sin embargo, algunas
investigaciones indican que con frecuencia existe una gran brecha
entre los objetivos de los planes de densificacion vy las realidades
que producen. Una muestra de esto ocurre en Londres, donde a
pesar de la mejora del transporte publico, los residentes urbanos
todavia tienden al uso de vehiculos privados?' Con el fin de
obtener logros de movilidad, los gobiernos tienen que desarrollar
las iniciativas que proporcionen nuevas infraestructuras y a la vez

los incentivos para su utilizacion.

Tabla 2: Trade-offs de movilidad que la mayor densidad implica®?

Ventajas Desventajas

- Mejora la accesibilidad de la ciudad,
ya que la poblacion reside mas cerca
de donde trabaja, estudia, consume

y juega

- Aumenta el tréficoy
congestionamiento
vehicular

+Hace el transporte publico més
viable y eficiente

- Genera congestion
peatonal

- Crea mejores condiciones de salud By
o ) ) - Crea congestion en los
publica, al hacer la ciudad mas )
sistemas de transporte

caminable y mas amigable para el uso e
publico

de bicicletas

o ) . ) - Crea problemas de
« Disminuye el nimero y la distancia ) :
o ) . estacionamiento,
de los viajes realizados en vehiculos ) L
‘ ocasionando pérdida de
motorizados i
tiempo y aumento de costos

- Hace eficiente el uso de
estacionamientos compartidos en
zonas de uso mixto
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2. Uso de suelo

Ademas de ayudar a reducir las emisiones de carbono, las ciudades
mas densas también hacen mejor uso de la infraestructura, y con
esto es mas eficiente el uso del suelo urbano. En lugar de extender
los servicios publicos como agua, drenaje y electricidad a nuevos
asentamientos de la periferia, las autoridades se pueden enfocar en
fortalecer la capacidad de la infraestructura existente. Las ciudades
pueden, de esta manera, preservar sus espacios verdes, conservar
areas ecoldgicas y mantener zonas agricolas mientras se adaptan al

crecimiento urbano denso.*

Sin embargo, algunos estudios han encontrado que existe una
correlacién negativa entre la densificacion y la provisién del espacio
verde.?* Al contar con una intensidad mas elevada de construccion,
es posible que las ciudades tengan mayor dificultad a la hora de
planear contra desafios ambientales, como son las inundaciones.
Las politicas de densificacion deben mostrarse proactivas en
cuanto a la proteccién de los espacios publicos y la preparaciéon de
infraestructura con capacidad de recuperaciéon ante los fenémenos

naturales.

Tabla 3: Trade-offs de uso de suelo que la mayor densidad
implica®

Ventajas Desventajas

- Hace que los habitantes valoren | - Limita el espacio publico

y cuiden mas a los espacios abierto; més gente utiliza el

verdes intraurbanos mismo espacio

- Hace mejor uso de la . ) y
' . - Limita el espacio para recreacion
infraestructura de servicios

esparcimiento
publicos ya instalada yesp

- Reduce la presion para - Limita las opciones para la

3. Sustentabilidad ambiental

En términos generales, las ciudades actuales ya han tenido efectos
adversos en cuanto a degradacion del suelo, aumento en la
contaminacion del aire y produccién de residuos solidos y liquidos
contaminantes en grandes cantidades. Es por eso que al contener
las ciudades y detener su expansion, la densificacién urbana
evita que nuevas tierras, aguas y aires se contaminen. En general
se puede considerar que la densificacion conlleva un mejor uso de
recursos naturales, reflejado en la mayor eficiencia en los servicios
de agua y electricidad. Esto genera menos desperdicio y menos
consumo de energia, por lo que se requiere menor produccién
y menor contaminacion. Al concentrar la poblacién, se crean
sistemas mas eficientes para el manejo, reciclaje y tratamiento de

los residuos sélidos vy liquidos.

Sin embargo, la densificacion también presenta nuevos retos a
la sustentabilidad ambiental. La calidad del aire se ve afectada al
concentrar las emisiones de vehiculos, lo que dificulta su reciclaje
natural y propicia la lluvia acida. También se reducen los espacios
verdes y abiertos, lo cual dificulta su funcién de limpiar el aire y el

agua de manera natural.

Tabla 4: Trade-offs de sustentabilidad ambiental que la mayor
densidad implica3®

Ventajas Desventajas

o - Exacerba la contaminacion del
- Reduce las emisiones de ) ) )
aire por reducir el espacio para
arboles y arbustos que purifican y

refrescan el aire

combustibles fésiles y la huella
de carbono de la ciudad

- Usa mds energfa en la
construccion de edificios de alta
densidad

- Reduce el consumo de agua 'y
energfa per capita

urbanizar reservas ecoldgicas y
agricolas

- Incentiva la zonificacion de usos
mixtos

- Intensifica el uso de suelo
urbano

ubicacion de nuevos edificios,
aumentando el precio del suelo

+ Reduce la capacidad de
absorcion pluvial, provocando
inundaciones

« Mayor uso provoca
degeneracion de los espacios

- Facilita los sistemas de reciclaje
y tratamiento de aguas negras a
gran escala

- Facilita la innovacién de
arquitectura “verde”

- Crea economia de escala para
los avances tecnoldgicos y el
uso de nuevos productos de
transporte sustentables

- Limita la posibilidad de ciertos
sistemas de energia, como solar
pasivo

« Reta la capacidad de manejar
residuos domésticos



4, Equidad social

La densificaciéon puede ayudar a resolver otra de las principales
problematicas urbanas de México: la segregacion social. La
mayorfa de los mexicanos de menores recursos viven a lo largo de
la periferia, mientras que en otras partes de la ciudad, los precios
de propiedad segregan a la poblacién de altos ingresos de la de
bajos ingresos.’” A fin de integrar las ventajas de la equidad social,
las politicas de densificacion deben proporcionar una variedad
de opciones de vivienda para los diversos grupos de diferentes
niveles de ingreso. Como resultado, se generard una integracion
de los diferentes segmentos de la sociedad, proporcionandoles las
viviendas adecuadas. Al atraer a los residentes de bajos ingresos
a barrios de ingresos mixtos, la densificacion puede ayudar a
integrar a los diversos segmentos de poblacion para crear una

sociedad mas equitativa y cohesiva.

Sin embargo, los criticos de la densificacion hacen hincapié en
los posibles impactos negativos sobre el bienestar ciudadano.
Los procesos de gentrificacion, que elevan los valores de la
propiedad y disminuyen la accesibilidad a los residentes de bajos
ingresos, pueden empeorar la desigualdad social de la ciudad.

Otros expertos afirman que las ciudades mas densas aumentan la

Tabla 5: Trade-offs de equidad social que la mayor densidad
implica’®

Ventajas Desventajas

- Reduce segregacion y exclusion |« Propicia procesos de

social gentrificacion

- Crea angustia psicoldgica,
sobrecarga cognitiva, pérdida de
control personal y ansiedad

- Reduce la inseguridad al 'y crear
un ambiente con “ojos en la calle”

- Mejora el acceso a la vivienda ) )
) ) - Genera hacinamiento de
asequible, especialmente para B
o vivienda
jovenes y adultos mayores

+ Aumenta el capital social,
creando comunidades diversas
y vitales con oportunidades para

interaccion creativa y social

« Provoca una sensaciéon de
pérdida de privacidad

- Mejora el acceso al
equipamiento urbano (escuelas,
teatros, tiendas) sin necesidad de
vehiculo particular

- Aumenta las molestias
provocadas por ruido y luz
artificial

ansiedady laangustia psicolégica de sus habitantes.** Algunos mas

indican que los ciudadanos se quejan de la falta de privacidad.®
Estos inconvenientes potenciales sugieren que los gobiernos
deben disefar iniciativas de densificacién con una mirada
cuidadosa en torno a la equidad social, asi como a las preferencias
de los ciudadanos, para evitar la creacion de mayores problemas

de segregacién socioecondmica o de angustia psicoldgica.

5. Desarrollo econ®mico

Las oportunidades econémicas que ofrece la densificacion son varias.
Para los ciudadanos, la densificacién puede acortar la distancia de viaje,
el tiempo y los costos para llegar a sus lugares de trabajo y centros de
educacion, creando nuevas posibilidades para la movilidad econdmica
creciente! Al invertir menos tiempo en traslados, los trabajadores
pueden utilizar su tiempo en actividades de ocio o con sus familias.*?

Para las empresas, la densificacion puede representar grandes
ventajas. Un aumento en las densidades de movilidad peatonal y
de residentes, proporciona més oportunidades para los negocios
locales.** Con una mayor densidad en las actividades comerciales,
las empresas pueden también aprovechar los mercados que
surgen por aglomeracién, bajando sus costos de produccién y
aprovechando sinergias locales.*

Tabla 6: Trade-offs en materia de desarrollo econémico que la
mayor densidad implica®

Ventajas Desventajas

« Atrae comercio, turismo, y - Cuesta mas construir
desarrollo habitacional a zonas

urbanas

y mantener desarrollos
inmobiliarios de alta densidad

- Atrae servicios de salud, - Aumenta el precio relativo de
educacion, cultura y recreacion

de alta calidad

la vivienda, el suelo, los bienes y
servicios
- Mejora las oportunidades de )
o - Impacta negativamente el

empleo, la productividad, las o

i desarrollo econémico de los
economfas de escala y aumenta i )

) areas rurales colindantes

el valor de la propiedad
« Promueve una masa critica para

apoyar el comercio local

- Se invierten recursos en
equipamiento publico de mayor
calidad y capacidad
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Al mismo tiempo, existe evidencia de que la densificacion suele

aumentar los precios de la propiedad y hacer la vivienda aun
menos accesible para los residentes urbanos de bajos ingresos.
Las rentas pueden aumentar, asi como también los costos de
mantenimiento de los edificios de alta densidad, ejerciendo una
mayor carga sobre los recursos publicos y los privados.* Por tanto,
los gobiernos deben trabajar de forma explicita para garantizar
que los ciudadanos de bajos ingresos se integren a la ciudad con
el fin de proporcionar las oportunidades econémicas que ofrece

la densificacion.

Consideraciones generales

En suma, existen multiples estudios empiricos que han demostrado
la existencia de ventajas, pero también de desventajas, que la
densificacion urbana puede traer paralos gobiernos, los ciudadanos,
las empresas y el medio ambiente. El desafio es invertir en la
densificacion de manera inteligente. Las autoridades deben
tener claras las metas de sus proyectos de densificacion y sus

efectos potenciales, tanto positivos como negativos.

La ciudad compacta promete muchas ganancias en lo abstracto,

pero en la realidad, es mucho més compleja. Sin una vision de largo

plazo y sin una planeacién cuidadosa, el proceso de densificacion
puede generar una serie de nuevos retos para la ciudad. El precio
de la vivienda puede subir, el espacio publico puede desaparecer
y los habitantes pueden percibir la nueva densidad como una

situacion de hacinamiento, que la hace poco deseable.

A partir de las ventajas y desventajas mencionadas, las autoridades
deben considerar a la densificacion como una herramienta
util para resolver ciertos problemas urbanos, pero no como
un remedio milagroso para todos los males de la ciudad. El
promover vivienda vertical en el centro urbano, por ejemplo,
no necesariamente resuelve el problema de habitacion para
las familias en condicion de pobreza urbana, ni el problema de
asentamientos irregulares. EI gobierno debe entender la ciudad
de manera integral, como una unidad coherente en la que el
desarrollo de un darea afectara el desarrollo de las demés, pero no
siempre de manera positiva. Al mismo tiempo, debe considerar
cada iniciativa de densificacion por separado, disefiando cada
una para enfrentarse con los retos especificos del contexto local.
Con atencion suficiente a ambas escalas, la densificacion urbana
puede jugar un rol importante en promover la ciudad compacta,

sustentable y justa que pretende crear.
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lll. La politica urbana en México




El México de los préximos afos se regird por las estrategias
contenidas en uno de los documentos oficiales mas importantes
de la administracion federal: el Plan Nacional de Desarrollo (PND).
Un documento tan amplio y de caracter nacional no podia estar
exento de la necesidad de contar con directrices en el drea de
politica urbana ante su nueva importancia como eje de desarrollo.
En concordancia con lo anterior, el PND cuenta dentro de sus
estrategias con la encomienda de impulsar un desarrollo urbano
sustentable.

La densificacion urbana juega asi un papel importante como
objetivo principal de las lineas de accion de dicha estrategia del
PND. El fomento de ciudades mas compactas, densas y con mayor
oferta de vivienda acompana a la intencion de inhibir la expansion
descontrolada de las manchas urbanas. Ademas, se manifiesta
la necesidad de promover mejores sistemas de transporte,
aprovechar de terrenos abandonados o subutilizados y contar
con catastros y registros publicos modernos y actualizados. Este
conjunto de acciones reflejan la direccion que se pretende seguir

para impulsar el desarrollo de ciudades integrales en México.

La creacién en 2013 de la Secretarfa de Desarrollo Agrario,
Territorial y Urbano (SEDATU), que reemplazo a la Secretaria de
la Reforma Agraria y absorbié los temas de desarrollo urbano
de otras dependencias, representa un gran paso para dar a las
ciudades su correcto lugar como eje de desarrollo del pais. Dentro
de las facultades de SEDATU se encuentra, precisamente, la de
proponer y ejecutar politicas publicas para promover un mejor
ordenamiento territorial.

En mayo de 2014, la Secretaria public el documento que regird el
desarrollo territorial y urbano del pais por lo que resta de la presente
administracion: el Programa Nacional de Desarrollo Urbano (PNDU)
2014-2018. El Objetivo 1 del PNDU es “Controlar la expansion de las
manchas urbanas y consolidar las ciudades para mejorar la calidad de
vida de los habitantes.” Se encuentran en el PNDU varias lineas de
accion dirigidas hacia una politica de densificacion y consolidacion
urbana, como lo son el fomento del uso de suelo intraurbano,
el aprovechamiento de terrenos vy lotes baldios, el impulso a la
vivienda vertical y la implementacion de distintas modalidades de
movilidad urbana, entre otras. Al considerar a la densificacion como
un tema fundamental y transversal en las estrategias urbanas del
pais, el PNDU parece apuntar en la direccion correcta hacia una

nueva politica urbana en México.

.......................................................................... ifi

Figura 3: Conformacion de los Perimetros de Contencién
Urbana, ejemplo Mazatlan, Sinaloa

Fuente: elaboracion propia con datos de SEDATU-CONAVI, 2014

Para contar con ciudades compactas, serd vital la reasignacion
del uso de las tierras, la resolucion de limites territoriales de las
zonas urbanas y la creacion de regulacion que restrinja la libre
explotacion de terrenos. Una estrategia propuesta por SEDATU
es el establecimiento de los Perimetros de Contencién Urbana.
Los Perimetros son el resultado de una metodologia basada en
un modelo geoestadistico que SEDATU emplea para clasificar
las diferentes zonas dentro de una ciudad, de acuerdo con su
densidad de poblacién, oferta de empleos, nivel de equipamiento
y acceso a servicios. Las zonas de mayor consolidacion definen el
primer contorno, denominado U1. Las zonas U2 son las que estan
en proceso de consolidacion y con acceso a servicios mayor al 75%.
Las zonas periféricas U3 incluyen zonas contiguas a la ciudad. La
metodologia se disend para identificar las zonas urbanas en que se
planea otorgar subsidios del gobierno. Es una manera de incentivar
la construccion y el desarrollo inmobiliario dentro de ciertas
zonas (principalmente U1 y U2) y desincentivarlo fuera de estos
perimetros de contencion urbana. La focalizaciéon de subsidios
federales en los contornos mas consolidados y el registro de las
reservas territoriales tienen como objetivo disminuir el impacto

sobre las dreas afectadas por la expansién descontrolada.
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Una responsabilidad de la importancia del desarrollo urbano

compacto no puede recaer en una Unica Secretarfa. Una de las
piedras angulares dentro de cualquier proyecto de desarrollo
urbano es el sector vivienda, por lo que la homologacién de
objetivos y la coordinacion se vuelve imprescindible con actores
como la Comisién Nacional de Vivienda (CONAVI), el Instituto del
Fondo Nacional de la Vivienda de los trabajadores (INFONAVIT),
y la Sociedad Hipotecéria Federal (SHF). De hecho, el gobierno
federal anuncié en noviembre de 2014 la creacién de la Agencia
Interinstitucional de Planeacion y Desarrollo Urbano para el Sector
Vivienda, conformada por estas tres instituciones junto con el
Fondo de la Vivienda del Instituto de Seguridad y Servicios Sociales
de los Trabajadores del Estado (FOVISSSTE), con el fin de gestionar
de mejor manera la produccién de vivienda al interior de las

ciudades.*

Dentro de los objetivos de esta cooperaciéon se encuentran la
rehabilitacion de espacios publicos y la utilizacion de terrenos
baldios 0 abandonados, lo que va acorde a las estrategias federales
de planeacion urbana. Bajo la misma linea, el Programa Nacional
de Vivienda (PNV) 2014-2018 alinea sus objetivos de densificaciéon
y regeneracion urbana a las metas nacionales, haciendo manifiesta
la concordancia con el PND y el Programa Sectorial de Desarrollo

Agrario, Territorial y Urbano.

Por otro lado existen proyectos interesantes y propositivos para el
buen desarrollo urbano en las ciudades mexicanas. Tales como el
Programa de Consolidacion Urbana y Rehabilitacion Habitacional
(PROCURHA) promovido por SEDATU, que busca proyectos
puntuales a nivel local para regenerar una zona urbana y con esto
detonar el desarrollo de la misma. También existen programas que
promueve CONAVI con enfoques de sustentabilidad ambiental
dentro de desarrollos de vivienda, como la inclusion de Medidas
de Mitigacion Nacionalmente Apropiadas (NAMA por sus siglas en
inglés) y los Desarrollos Certificados. Dichos programas se generan

con recursos federales en apoyo directo a nivel municipal.

Referencias

Cuadro 2: El desarrollo urbano segun las leyes federales

Las ciudades mexicanas estan obligadas a seguir las politicas
establecidas por tres leyes federales: la Ley General de Asentamientos
Humanos (LGAH), la Ley de Vivienda y la Ley General del Equilibrio
Ecoldgico y la Proteccion al Ambiente (LGEEPA). La LGAH delega las
responsabilidades de disefio y ordenamiento urbano a los municipios,
limitdndose a establecer procedimientos para la elaboracion de
los planes de desarrollo. Una situacion similar sucede con la Ley de
Vivienda, la cual dentro de sus estatutos establece las competencias
para otorgar vivienda integral, acorde a planes de desarrollo urbano
y ordenamiento territorial. En cuanto al respeto de zonas ecoldgicas
y limites urbanos, la LGEEPA dicta que las autoridades locales
estan obligadas a seguir los lineamientos de los programas de
ordenamientos ecolégicos ante ampliaciones de zonas urbanas. Esto
con el fin de evitar asentamientos poblacionales en zonas protegidas
0 que puedan poner en riesgo su existencia y preservacion.

Por ultimo, una estrategia de densificaciéon no puede estar exenta
de andlisis de sustentabilidad e impacto ambiental. EI Programa
Sectorial de Medio Ambiente y Recursos Naturales (PROMARNAT)“*®
de la Secetarfa del Medio Ambiente y Recursos Naturales
(SEMARNAT) considera dentro de sus estrategias la promocion de
la sustentabilidad en el disefio e instrumentacion de la planeacion
urbana, con lineas de accidon que buscan asegurar la edificacion y
movilidad sostenibles. En el tema de administracion de la tierra, se
promueve la incorporaciéon de criterios de cambio climatico para
programas de ordenamiento ecoldgico y planeacion territorial.
Estas estrategias se encuentran bajo los mismos campos de accién

de las politicas de densificacion planteadas en el PNDU.

En resumen, el panorama para la planeaciéon urbana y
ordenamiento territorial de los proximos anos puede parecer
alentador ante las nacientes politicas y programas del sector. Sin
embargo, mucho dependera de la correcta aplicacion de éstas,
del trabajo coordinado entre los diferentes actores politicos e
instituciones federales y locales, asi como de la continuidad que

se le dé a dichos planes.

4 Claudia Alcantara, “Gobierno crea agencia de planeacion para la vivienda intraurbana!” £/ Financiero, 9 de noviembre de 2014.

% Programa Sectorial de Medio Ambiente y Recursos Naturales 2013-2018.
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V. Las siete condiciones para la densificacion inteligente

Tras estudiar tanto el contexto internacional, como los estudios empiricos y el marco normativo existente, es posible imaginar cémo dirigir los
procesos de densificacion a favor del bienestar de la poblaciéon mexicana. Pero no basta con analizar lo ya hecho o lo ya dicho: el objetivo de

esta publicacion es proponer los cambios necesarios para lograr un México Compacto y lograrlo de una manera inteligente.

De esta forma, se han disefado siete condiciones fundamentales que se deben tomar en cuenta para maximizar las ventajas de la
densificacion y minimizar las desventajas potenciales de la misma. Con estas condiciones se busca promover con éxito las caracteristicas
de la sustentabilidad ambiental, econdémica y social consolidadas a través de una densificacidon urbana inteligente.

CONDICION 1 Analizar la capacidad de carga urbana para determinar el nivel 6ptimo de densidad
El andlisis costo-beneficio que considera la capacidad de varios factores urbanos (los servicios, la infraestructura, la

edificabilidad, el mercado y la sociedad) siempre debe guiar la toma de decisiones en cuanto a la densificacion.

CONDICION 2  Distinguir entre derecho de propiedad y derecho de desarrollo inmobiliario
Al diferenciar claramente entre derecho de propiedad y derecho de desarrollo inmobiliario, tanto en el dambito legal

como en el ambito fiscal, las ciudades pueden incentivar la densificacion y, al mismo tiempo, generar mayores ingresos.

CONDICION 3 Mantener un sistema de informacién geoespacial integrado, accesible y actualizado
Al considerar que para maximizar sus beneficios los desarrollos densos deben analizarse de forma individual y en ningun
caso exceder la capacidad de los servicios, se vuelve indispensable que los gobiernos locales cuenten con sistemas que
les brinden informacion oportuna sobre el estado de los servicios, la densidad efectiva y la normatividad aplicable a

zonas especificas. De otra forma, no pueden tomarse decisiones informadas de densificacion.

CONDICION 4 Coordinar entre érdenes de gobierno, instituciones de desarrollo urbano y regiones
geopoliticas
La densificacion exitosa requiere que los distintos entes gubernamentales trabajen en conjunto, de manera vertical,

horizontal y transversal para poder lograr un proceso integrado de planeacion urbana.

CONDICION 5 Promover la participacion publica en el desarrollo urbano
Las opiniones y las preferencias de los residentes (y potenciales residentes) de una zona urbana no son sencillas ni
triviales, y no pueden ignorarse ni darse por descontadas. Es indispensable disefiar e implementar mecanismos para

que los ciudadanos y el gobierno generen una interaccion bilateral constante y eficiente.

CONDICION 6 Responder a la informalidad y los asentamientos irregulares
Es clave considerar a los habitantes de los asentamientos irregulares como parte integral del sistema urbano para poder
tratar el problema de su informalidad y vulnerabilidad en conjunto. Si las estrategias de densificaciéon no consideran la

provisién de espacio habitable para familias de escasos recursos, seguiran apareciendo desarrollos irregulares.

CONDICION 7 Fomentar el liderazgo urbano con visién a largo plazo
El éxito de una densificacion inteligente que perdure a largo plazo requiere también de un liderazgo politico serio y

de largo plazo.



Condlcién 1

Analizar la capacidad de la carga urbana para determinar el nivel
6ptimo de densidad

Si'los gobiernos sélo se preocupan por lograr un determinado nivel
de densidad, sin entender la realidad de la ciudad, la densificacion
no va a poder cumplir con sus expectativas. Las soluciones
parciales y de corto plazo — como el desalojo de los asentamientos
irregulares sin dar seguimiento a los destinos de los ciudadanos
que ahora se encuentran sin hogar — fallan al no considerar el costo
que impondrdn en otras dreas de la ciudad, ni sus impactos a largo
plazo.Un analisis integral de la capacidad que tienen las areas por
densificar para absorber mayores poblaciones es imprescindible
para minimizar los costos y maximizar los beneficios de la

densificacion.

El Programa Nacional de Desarrollo Urbano 2014-2018 (PNDU)
argumenta que la optimizacion de recursos y gasto publico para
proveer, gestionar y mantener los servicios publicos adecuados
es una estrategia clave. Tanto el PNDU como otros documentos
gubernamentales parten del supuesto de que el costo per capita
de la mayoria de los servicios y equipamientos urbanos (incluyendo
la recoleccion y el tratamiento de residuos, el abastecimiento de
agua, y los servicios de policia y bomberos) aumenta, en general,

cuando la densidad es baja. La baja densidad en algunas ciudades

PROGRAMA NACIONAL DE DESARROLLO URBANO
2014-2018

Objetivo 1: Controlar la expansién de las manchas
urbanas y consolidar las ciudades para mejorar la
calidad de vida de los habitantes.

Estrategia 1.2: Mejorar los instrumentos en materia de
planeacion y gestion urbana para fomentar ciudades
compactas.

- Linea de Accion 6: Fomentar entre los municipios

la adopcién de lineamientos que regulen la dotacidn,

calidad y ubicacion de dreas verdes y equipamientos.

Objetivo 2: Consolidar un modelo de desarrollo
urbano que genere bienestar para los ciudadanos,
garantizando la sustentabilidad social, econédmica y
ambiental.

Estrategia 2.4: Optimizar la inversién y el gasto en
implementacion, gestién y mantenimiento de servicios
urbanos.
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en paises en desarrollo puede llegar a significar que las autoridades
locales ni siquiera pueden proporcionar servicios basicos a la
poblacion entera.”” Por ende, se sostiene que una ciudad compacta
reduce los costos tanto de inversion en infraestructura urbana,
como de operacion y mantenimiento. Al tener una red de servicios
mas concentrada, el costo disminuye ya que se distribuye entre

una mayor cantidad de usuarios.”

Sin embargo, esto no se da de forma automatica a cualquier nivel
de densidad. Para poder definir una densidad éptima para cada
zona a considerar en una ciudad o zona metropolitana, el concepto
de la capacidad de carga urbana es clave. Este concepto se basa
en la capacidad instalada de los servicios publicos para soportar
densidades mas altas de poblacion y de construccion. Dentro de
este concepto se incluyen los siguientes factores:

A. Laposibilidad de expandir la mancha urbana, comparada
contra la intensificacion de la ciudad ya existente;

B. Elsuministroy la capacidad de expandir la infraestructura
urbanay los servicios publicos, como el agua potable, el
drenaje, la electrificacion, las escuelas, los hospitales, las
vialidades y el transporte publico;

C. Losindices de edificabilidad en relacién con los espacios
publicos (que comparan la relacion entre los espacios
cerrados y privados con los espacios abiertos y publicos);

D. La capacidad inmobiliaria, que dictamina el poder del
mercado ante la capacidad de desarrollo urbano; y

E. Lapercepcion de calidad de vida de los usuarios respecto

del espacio urbano.

A. La densificacion intraurbana versus la
expansion de la mancha urbana

Uno de los principales argumentos a favor de la densificacion
es poder disminuir el costo de proveer servicios publicos a
extensiones de la mancha urbana cada vez més lejanas. Mientras
mas extensas las ciudades, méas inversion se requiere, sobre todo
en servicios de caracter lineal como vialidades, tuberias para
agua y drenaje, cableado eléctrico, etc. Se pierden economfas de
escala y las ventajas de aglomeracion de economias urbanas mas

compactas.®' Por lo tanto, se ha estimado que el costo de introducir
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Condicion 1

servicios publicos a asentamientos humanos no planeados pero ya
consolidados es 2.7 veces mayor que la provision de estos servicios

a areas intraurbanas.”

La literatura indica, en efecto, que el costo per capita de los
servicios publicos se reduce al incrementar la poblacién dentro
de la misma superficie. Pero, por otro lado, el costo total del
suministro de los servicios se incrementa, al tener que atender
a una mayor cantidad de gente® Sin embargo, no basta con
analizar solamente los costos de aumentar la capacidad de los
servicios ya instalados; también es necesario compararlos con los
costos de ampliar de manera horizontal los servicios a terrenos

lejanos sin urbanizar.

de

densificacion a un analisis costo-beneficio que considere intensificar

Resulta asi imprescindible sujetar cualquier decision

los servicios existentes versus ampliar servicios nuevos. Debe tener
en cuenta, ademas, los efectos gubernamentales (inversion publica
y mantenimiento), los efectos ambientales y los efectos sociales y
econdémicos (costos de transporte y oportunidades de empleo).
Por ejemplo, en la creacion de un nuevo desarrollo residencial lejos

del centro urbano, el gobierno no debe enfocarse solamente en el

Cuadro 3: La densificacion de Mérida, Yucatan®

Actualmente en algunas partes de Mérida la cantidad méxima de
viviendas permitidas en una hectérea es de 70, pero la cantidad
maxima registrada es de 33. En otras palabras, no se utiliza ni la
mitad de la densidad permitida. Ademads, se estima que el 16% del
total del drea urbana actual estd desocupada. Esto representa un
desperdicio de espacio en zonas en el interior de la ciudad.

Enlos proximos 15 afnos, se proyecta que Mérida tendra que absorber
unos 200 mil nuevos habitantes (que equivale a aproximadamente
unas 50 mil viviendas mds). Es una fuerte oportunidad de poner
en practica la ciudad compacta para aprovechar los espacios
intraurbanos subutilizados.

Mantener a los nuevos habitantes dentro de la mancha urbana
supone grandes ahorros para el gobierno. Segun un andlisis hecho
por el Centro Mario Molina, el costo de proveer servicios publicos®
para una poblacion mds densa y concentrada en Mérida seria de
662 millones de pesos anuales, un ahorro de aproximadamente

40% comparado con su tendencia actual de gasto publico de 1,123

millones de pesos anuales.

numero potencial de viviendas. También debe realizar un anélisis
que genere un balance entre los beneficios de crear més vivienda,
los costos de extender la infraestructura publica hacia el nuevo
desarrollo, el impacto ambiental de la construccién, los cambios
que generard en la movilidad urbana vy la relacion fisica de las

oportunidades de empleo con las nuevas viviendas.

Dicho andlisis de un desarrollo habitacional hipotético también
debe considerar las preferencias de los posibles habitantes. Se
podria contar con el desarrollo habitacional mejor planeado en
todos los aspectos, pero si no es del agrado de los ciudadanos, no

se va a habitary no va a funcionar.

B. La capacidad instalada vy el [imite de
intensificacion

Las ciudades mas densas requieren de una provision igualmente mas
densa de servicios: la recoleccién de basura, el suministro de agua y
electricidad, los servicios de salud, la educacion y la seguridad ponen
a prueba la capacidad de los sistemas de servicio publico.”® Ademds,
una densidad mayor requiere una mayor infraestructura construida
para apoyar, educar y transportar un mayor nimero de residentes:
mas centros de salud, mds escuelas, mas vialidadesy mayor capacidad

en el transporte publico para disipar las congestiones de trafico.”’

Para entender hasta qué punto los servicios publicos y la
infraestructura urbana pueden soportar la densificacion sin
empeorar la calidad de vida de los usuarios, se debe realizar
un andlisis de sus condiciones actuales, asi como de las que
potencialmente tendrian en un futuro.Se debe integrar un concepto
de capacidad de carga urbana para evitar que la densificacion se

convierta en hacinamiento (o en percepcion de éste).

En algunos procesos de autorizacion de licencias de construccion
es un requisito presentar estudios de factibilidad (como constancias
ambientales o de impacto urbano) para comprobar que el desarrollo
inmobiliario serd complementado y servido por cierto nivel de
infraestructura urbana. Sin embargo, aunque estos estudios se
realiceny se autoricen por las autoridades correspondientes, muchas
veces falta seguimiento en cuanto a supervision y verificacion.*®

Esto da pie a que, durante el proceso de construccion, el desarrollo
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Cuadro 4: El costo de la infraestructura de agua y drenaje
en Los Cabos, Baja California®

Se estima que para el afo 2040, Los Cabos contara con alrededor de
600 mil habitantes, casi el triple de la poblacion actual. Para atender
a esta poblacion nueva, se requiere ampliar la infraestructura publica
de la ciudad. En un estudio hecho por la Secretaria de Desarrollo
Social (SEDESOL) en 2012, se comparan los costos de esa ampliacion
dentro de un modelo de densificacion urbana con los costos dentro
del escenario tendencial de crecimiento horizontal. Resulta que la

posible ciudad compacta de Los Cabos serfa mas eficiente y menos

costosa para las autoridades locales. Por ejemplo, para satisfacer las
necesidades de agua potable y drenaje sanitario, la ciudad compacta
requiere 282 km lineales de tuberia con un costo de 419 millones de
pesos, en comparacion con la ciudad horizontal que requiere 692
km lineales con un costo de 702 millones de pesos.

aumente la cantidad de usuarios sin incrementar la capacidad
de la infraestructura. Algunos criticos del requisito de estudios de
factibilidad de servicios argumentan que los procesos son demasiado
tardados y asi impiden el desarrollo de la ciudad.® Es imprescindible
comprobar antes y después de la construccion de nuevos proyectos
inmobiliarios que los servicios publicos tengan la capacidad para
satisfacer las necesidades que la nueva carga humana requiere, sin
empeorar el servicio a los demas usuarios de la zona. (Para mayor
detalle técnico acerca de los elementos y umbrales de la capacidad de

carga urbana, ver Anexo 2).

C. La edificabilidad y el espacio publico

El andlisis costo-beneficio también debe permitir al gobierno
proteger los espacios publicos y ampliar la disponibilidad de éstos.
Diversos estudios han demostrado que una mayor densidad puede
mejorar la eficiencia de la infraestructura publica asi como la calidad
del entorno; sin embargo el tamafno de los espacios publicos suele
decrecer® Es importante no olvidarse de la importancia de la
preservacion del espacio publico, planeando de manera adecuada

para que exista un equilibrio en todo el entorno urbano.

El PNDU destaca la importancia de darle a la planeacion urbana
un enfoque especial relativo a la ubicacion, calidad y provision
de espacios publicos, tanto verdes como de equipamiento.®” Las

autoridades locales necesitan establecer politicas claras del espacio
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edificable para que éste no disipe el espacio publico ni sobrepase la
infraestructura de servicios existente o, por lo menos, para crear las
condiciones para planear la infraestructura adecuada para absorber

mayores densidades.®®

Esto es importante ya que, como se verd mas adelante, en la
perspectiva general de la poblacién, la densificacion se asocia con
problemas como falta de infraestructura, hacinamiento, congestion
vial, dafos a la salud y falta de espacios publicos y verdes.5* Por eso se
debe contemplar una capacidad de densidad méxima de habitantes
para no hacinar los espacios publicos y por consecuencia poner en

juego la calidad de vida en la ciudad.

El contexto de cada ciudad es un factor importante: los beneficios de
una alta densidad en una ciudad pueden no ser apropiados para otra.
Al determinar un nivel apropiado de densidad para una ciudad, se
deben establecer rangos de densidad en los que puedan tener lugar
efectos positivos.®® Por densidad debemos seguir entendiendo tanto
una adecuada densidad poblacional, como de edificios y servicios,

que en conjunto generan una densidad urbana éptima.

D. El poder del mercado

La iniciativa privada es un actor central en el desarrollo urbano. Al
poseer los recursos de inversion, juega un papel clave para una
buena densificacion. La iniciativa privada, ademas, opera como
regulador y oferente en el mercado, por lo que se le debe tomar
en cuenta en el disefio de politicas de densificacion. El gobierno
debe asociarse con el sector privado y considerar una buena
implementacion de incentivos destinados a buenos usos.

Cuadro 5: La Norma de Edificacion Sustentable

En 2013 se aprobd la Norma de Edificacion Sustentable de
SEMARNAT® dentro de la cual se establecen los pardmetros y
condiciones para certificar a un edificio como sustentable, lo
que le permite recibir subsidios gubernamentales. Dentro de la
norma, uno de los requerimientos para que una edificacion sea
sustentable es que no debe exceder la capacidad del suministro
de agua y energia de la regién.” La localizaciéon sustentable de las
nuevas edificaciones es fundamental para que no se creen nuevas

necesidades del uso del automaovil en lugares lejanos, ni se deteriore

el suelo agricola o forestal del entorno urbano.
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El caso de Guadalajara (Cuadro 6) es un ejemplo de como en
México (como en muchas partes de Latinoamérica) los mercados
inmobiliarios controlan una parte del desarrollo urbano formal,
mientras que la urbanizacién informal resulta de las fallas en la
planeacion territorial y el mismo mercado formal. Se ha observado
que algunos desarrolladores privados, buscando maximizar los
retornos a su inversion, construyen sobre suelos baratos en las
periferias lejanas, a veces incluso sin la infraestructura publica
necesaria para apoyar nuevas poblaciones. Se han creado islas
de vivienda con la esperanza de que las ciudades se expandan
hasta ellas. Algunos desarrolladores han convencido a las
autoridades de que éstas amplien sus redes de servicios (en vez
de intensificarlos en el suelo ya urbanizado) y asf las manchas

urbanas siguen creciendo.

Al mismo tiempo, muchos terrenos intraurbanos subutilizados o
baldios permanecen sin desarrollar, dado que implican un costo
mayor de inversion. Todas estas situaciones generan una falsa
escasez de suelo: el suelo existe pero esta en manos de quienes
no quieren o no pueden desarrollarlo, por lo que se obliga a
expandir la ciudad®® En la Ciudad de México, por ejemplo, se
podrian utilizar los lotes baldios existentes y con esto absorber
el crecimiento de la ciudad por tres anos.® Pero los incentivos
actuales para desarrolladores no se dirigen hacia un buen uso de

este terreno intraurbano, sino hacia la expansion de la mancha

Cuadro 6: Sobrecarga de la capacidad urbana en Guadalajara

urbana. Este crecimiento horizontal (en vez del relleno urbano o
“in-fill” de los predios baldios) tiene altos costos para el gobierno,
para los ciudadanos y para el medio ambiente. Por todo esto, una
densificacion inteligente requiere no solamente un analisis costo-
beneficio de la inversion en infraestructura, sino también un marco

juridico claro para detener la expansion urbana innecesaria.

Como se puede observar, el futuro de la ciudad puede salirse de
las manos de las autoridades locales si sus decisiones no se gufan
bajo un buen andlisis de costo-beneficio. A veces el poder del sector
privado tiene mayor peso que los sistemas normativos existentes. A
ello se suman lafalta de voluntad politica y los pocos instrumentos de
gestion urbana.”® Uno de los grandes problemas en la actualidad es
la mala organizacion gubernamental, que deja que los inversionistas
lideren el proceso de urbanizacién de facto al obtener licencias sin

realmente comprobar la factibilidad de sus servicios.

E. La capacidad y la percepcién social

Por Ultimo es importante tener en cuenta la percepcion de los
habitantes de la ciudad en cuanto a su nivel de calidad de vida. Esto
se puede hacer a través de varios mecanismos de participacion
publica. También se pueden realizar encuestas de opinion en que
se resalten las ventajas y desventajas de la densificacion para poder

conocer una perspectiva real de los habitantes.

Con base en una modificacién a los planes de desarrollo urbano para generar mayores densidades de construccion y de poblacién, se observéd un
boom inmobiliario en la colonia Providencia de Guadalajara, que causé el descontento de sus residentes. Con ayuda de la prensa, los residentes
indagaron sobre los procesos de permisos de edificacion y si estos cumplian con la normativa, descubriendo que la altura de varios edificios excedia
lo autorizado en los permisos de construccion.

Los vecinos de la zona presentaron diversos recursos judiciales para detener las nuevas construcciones, que tardaron afos en ser solventadas. A final
de cuentas, se impusieron multas a algunas constructoras. Sin embargo, no se pudo resarcir el dafio de la sobre-densificacién, como el que observo
en la infraestructura vial. Se generé mas densidad de poblacion, pero no se mejord ni incrementd el transporte publico ni las vialidades. Sélo en un
caso (en junio de 2010) se obtuvo una orden judicial para demoler los niveles superiores de un edificio. Sin embargo, éste ya estaba habitado antes
de concretarse la demolicién, y en agosto del mismo afio se presentd un amparo que detuvo el proceso de demolicion.”!

El caso en referencia sobrepasé claramente la capacidad de carga urbana de la zona. Con el tiempo, si cada vez mds y mas gobiernos locales
permiten practicas como esta, el modelo urbano de la zona puede colapsar. Es por esto que no solamente es importante analizar la capacidad
de carga urbana, sino también darle seguimiento a la implementacién de los reglamentos que generan los limites disefados para evitar
problemas de sobrecarga en los servicios o hacinamiento.
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A fin de cuentas, serdn ellos quienes vivirdn los resultados de
la densificacion, sean buenos o malos. Los habitantes saben,
probablemente mucho mas que los técnicos, si un proyecto de
densificacion puede funcionar en su colonia y por qué. Ademas,
muchas ciudades compactas han vivido fuertes movimientos
de resistencia popular frente a las iniciativas de densificar. Si
sus gobiernos no consideran este factor de antemano, estos
movimientos pueden surgir — de forma no tan sorpresiva, pero sf

indignada — durante la implementacion.

En conclusion, un buen andlisis de la capacidad existente y
potencial de la infraestructura, los servicios, el espacio publico
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Condicion 2

Distinguir entre derecho de propiedad y derecho
de desarrollo inmobiliario

Uno de los elementos fundamentales detrds de la densificacion  de las constituciones nacionales en la regién contienen una
urbana inteligente es la distincion entre los derechos de propiedad — cldusula sobre la funcién social de ésta.’* Las leyes y las politicas
y los derechos de desarrollo inmobiliario. Histéricamente en  que reconocen la funcion social de la propiedad permiten a los
México, los derechos de propiedad han proporcionado a los  gobiernos locales disefiar, controlar e incluso cobrar por derechos
ciudadanos la libertad juridica para comprar, vender y desarrollar ~ de desarrollo inmobiliario. Este control da a las autoridades los
sus propiedades como les plazca. Dentro de esta concepcion, ala  instrumentos necesarios para restringir la construcciéon en lugares
tierra se le ve como un simple producto del mercado, y el rol del de sensibilidad ambiental, atraer inversiones a areas urbanas

gobierno se limita a proteger los derechos de los particulares en  inutilizadas, e incentivar el desarrollo de manera compacta. Por

cuanto al desarrollo de su tierra. ejemplo, si una propiedad permanece vacante durante varios

anos, inutilizando espacio urbano potencialmente productivo, el

Esta concepcion de derechos de propiedad tiene fallas, porque  gopierno puede proporcionar incentivos y/o cobrar sanciones a

en general no toma en cuenta los aspectos sociales, culturales ¢ propietarios para procurar que éstos desarrollen el terreno. Por

y ambientales de la propiedad que no son valorados en la g parte, al cobrar por derechos de desarrollo inmobiliario, estos
transaccion entre compradores y vendedores. El desarrollo de  istrumentos de densificacion también generan ingresos para el

H H 72 H . . . L
la propiedad crea externalidades’™ en toda la ciudad, ya sean  gobierno, que puede reinvertir esos fondos en otras iniciativas

buenas o malas. Por lo tanto, es importante no solo reconocer  rbanas que usualmente se encuentran con una financiacion
el derecho de propiedad, sino también diferenciarlo del derecho  insuficiente.

de desarrollo inmobiliario. Al aclarar que el derecho de propiedad

) o La Constitucion Mexicana toma una postura clara sobre los
no necesariamente conlleva el derecho ilimitado de desarrollar esa

: : . ) ) derechos de propiedad y los derechos de desarrollo inmobiliario
propiedad, el gobierno tendrfa un nuevo conjunto de herramientas

) ) en el Articulo 27. Establece que la nacion tiene en todo momento
disponibles para ayudar a moldear el proceso de desarrollo urbano.

el derecho de imponer ante la propiedad privada las limitaciones
América Latina tiene una larga historia de proteger formalmente  que el interés publico pueda requerir. Este articulo (Cuadro 8)

la funcion social de la propiedad.”* Desde los anos 30, la mayoria  incluye reglas sobre qué actores pueden hacer uso de qué tipo

Cuadro 7: La funcién social del terreno y el Estatuto da Cidade en Brasil”

Las principales ciudades de Brasil, de manera similar a las de México, han luchado con la expansion urbana y la proliferacién de asentamientos
irregulares, conocidos como favelas. Sin acceso a vivienda asequible, una buena parte de la poblacién urbana de bajos ingresos de Brasil ha
construido sus hogares ellos mismos en dreas de alto riesgo, a menudo sin acceso a agua, saneamiento, ni vialidades. Estas favelas han reducido la
densidad urbana en su totalidad e incrementado los costos de transporte y ambientales para la ciudad.

La posicion de Brasil en cuestion de la funcion social de la propiedad es quiza la mas audaz en América Latina. Con el fin de responder a la
problemética de las favelas y promover una densificacién urbana, el gobierno federal brasilefio introdujo a la constitucion el Estatuto da Cidade
en 1998 como una gufa normativa para que los gobiernos federales, estatales y municipales reconocieran la funcién social de la propiedad. Esta
reforma constitucional reconoce explicitamente el derecho a la ciudad como un derecho colectivo.

El Articulo 4 del Estatuto da Cidade establece una variedad de instrumentos disponibles para que los gobiernos brasilefios desarrollen la funcién
social, incluyendo la expropiacion, el establecimiento de zonas de conservacién y la transferencia de derechos de desarrollo inmobiliario. Ademaés,
se establecen reglamentos estrictos para “castigar”a los propietarios de lotes urbanos inutilizados o subutilizados. Se les obliga a que construyan o,
alternativamente subdividan, el terreno para alcanzar una méaxima eficiencia de uso de tierra y evitar la especulacion inmobiliaria. Otros articulos
incluyen clausulas que permiten que las autoridades recuperen la plusvalia generada por el terreno. En general, se sientan las bases tanto para
generar una mayor presencia del Estado para promover la densificacion, asi como para que prevalezca una importante presencia y participacion
ciudadana durante el proceso.
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de propiedad, y especifica claramente que los terrenos urbanos
pueden ser sujetos de expropiaciones y regulaciones por parte
del Estado.

A pesar de esta base juridica, el gobierno federal y los gobiernos
locales en México no han intervenido de manera exitosa para

asegurar que se cumpla la funciéon social sobre la propiedad.”

Los gobiernos municipales han carecido de autoridad politica
para imponer sus regulaciones legales.”” La imposicion de cargas
urbanisticas como la donacién obligatoria de terreno para usos
publicos y el establecimiento de limites a la edificacién han
encontrado una fuerte resistencia popular y judicial. Aun cuando
los gobiernos han logrado implementar medidas innovadoras
para cobrar por los derechos de desarrollo inmobiliario, sus
iniciativas @ menudo se revocan en la corte o se declaran
inconstitucionales.”® Sin poder implementar un sistema basado
en lafuncién social del terreno urbano, los derechos de propiedad
privada han incrementado su poder. La planeacion de desarrollo
urbano se ha adaptado a las metas de los desarrolladores
privados, y no viceversa, dando lugar a los proyectos que se han
desarrollado alrededor de la periferia, reduciendo la densidad y la

sustentabilidad.”

Si no existen incentivos y programas para promover la
rehabilitacion de lotes vacantes intraurbanos, las ciudades seguirdn
expandiéndose. Los altos costos — tanto legales como financieros
— de rehabilitar lotes vacantes, en combinacion con la equivocada
nocion de que el Estado siempre proveerd los servicios sin importar
la distancia del centro urbano, provocan que los desarrolladores que
buscan maximizar sus ganancias (sin pensar en sus obligaciones)
sigan construyendo nuevos desarrollos en terrenos antes no

urbanizados.

El Estado Mexicano y los gobiernos locales primero necesitan
establecer claramente la distincion entre los derechos de propiedad
y los derechos de desarrollo inmobiliario. Esta diferenciacion
permite que el gobierno gestione el desarrollo urbano, dirigiendo
las ciudades hacia la densificacion e impidiendo la expansion

ilimitada.
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PROGRAMA NACIONAL DE DESARROLLO URBANO
2014-2018

Objetivo 1: Controlar la expansion de las manchas
urbanas y consolidar las ciudades para mejorar la
calidad de vida de los habitantes.

- Estrategia 1.2: Mejorar los instrumentos en materia
de planeacion y gestion urbana para fomentar ciudades
compactas.

- Linea de Accién 4: Fomentar entre los gobiernos
locales la implementacion de mecanismos que permitan
recuperar la plusvalia del suelo a favor de la ciudad.

- Linea de Accién 5: Impulsar con los ayuntamientos la
adopcion de reglamentaciones que establezcan porcentajes
de vivienda social y vertical en los nuevos desarrollos.

- Estrategia 1.4: Incentivar el uso 6ptimo del suelo
intraurbano mediante el aprovechamiento de predios
baldios y subutilizados.

- LineadeAccidn 1: Generar mecanismos para identificar,
cuantificar y clasificar baldios, asi como los instrumentos para
incorporarlos al mercado de suelo para vivienda.

- Linea de Accidn 2: Promover ajustes a densidades
y alturas permitidas para impulsar la vivienda vertical y la
redensificacién de zonas estratégicas en las ciudades.

- Linea de Accidn 3: Mitigar los factores que inhiben
el aprovechamiento dptimo de predios ubicados en los
poligonos PROCURHA.

- Linea de Accion 4: Otorgar, mediante el PCRU,
subsidios al desarrollo de suelo intraurbano para la
construccion de vivienda social digna y sustentable.

- Estrategia 3.3: Aplicar en coordinacién con
gobiernos locales instrumentos de financiamiento que
permitan recuperar plusvalias a favor de la ciudad.

- LineadeAccion 1:Incentivar que los gobiernos locales
retengan el control de los derechos por arriba del coeficiente
bdsico.

- Linea de Accion 2: Fortalecer instrumentos para
captar la plusvalia generada por intervenciones y mejoras
en el entorno urbano.

- Linea de Accién 3: Aplicar un impuesto a predios
baldios subutilizados para inhibir la especulacion del
suelo.

- Linea de Accién 4: Disefiar un sistema especifico de
tributacion para evitar la especulacion del suelo.

- Linea de Accion 5: Desarrollar un mercado de
capitales para la inversion inmobiliaria, que facilite el
desarrollo de terrenos intraurbanos.
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Instrumentos de
densificacion basados
en la funcion social de la
propiedad

México tiene que desarrollar instrumentos legales y fiscales mas
fuertes si quiere hacer mejor uso de sus areas urbanas y asegurar el
cumplimiento de la funcién social de la propiedad. Los gobiernos
puedengenerarinstrumentos practicos paraincentivarladensificacion,
aprovechando la diferenciacién entre los derechos de propiedad
privada y los derechos de desarrollo inmobiliario® A continuacion
se presenta un resumen de varios instrumentos similares, incluyendo

ejemplos de uso internacional y otros relativos a casos en México.

Cuadro 8: Extracto del Articulo 27 de la Constitucion
Mexicana

“La propiedad de las tierras y aguas comprendidas dentro de los limites
del territorio nacional, corresponde originariamente a la Nacion, la
cual ha tenido y tiene el derecho de transmitir el dominio de ellas a los
particulares, constituyendo la propiedad privada.

)

La nacion tendrd en todo tiempo el derecho de imponer a la
propiedad privada las modalidades que dicte el interés publico,
asi como el de regular, en beneficio social, el aprovechamiento de
los elementos naturales susceptibles de apropiacién, con objeto
de hacer una distribucién equitativa de la riqueza publica, cuidar
de su conservacion, lograr el desarrollo equilibrado del pais y el
mejoramiento de las condiciones de vida de la poblacion rural

y urbana. En consecuencia, se dictardn las medidas necesarias

para ordenar los asentamientos humanos y establecer adecuadas
provisiones, usos, reservas y destinos de tierras, aguas y bosques, a
efecto de ejecutar obras publicas y de planear y regular la fundacion,
conservacion, mejoramiento y crecimiento de los centros de
poblacién, para preservar y restaurar el equilibrio ecoldgico; para el
fraccionamiento de los latifundios; para disponer, en los términos de
la ley reglamentaria, la organizacion y explotacion colectiva de los
gjidos y comunidades; para el desarrollo de la pequeria propiedad rural;
para el fomento de la agricultura, de la ganaderia, de la silvicultura y
de las demds actividades econdmicas en el medio rural, y para evitar
la destruccion de los elementos naturales y los danos que la propiedad
pueda sufrir en perjuicio de la sociedad.”

La sobretasa de impuesto predial a
terrenos urbanos baldios

Este instrumento consiste en establecer un impuesto especial a
los terrenos urbanos baldios, inutilizados o subutilizados, mediante
una sobretasa de impuestos prediales. La sobretasa tiene dos
propositos principales: 1) elevar los ingresos de la administracion
local y 2) incentivar el desarrollo del terreno para su mejor y mayor
uso. Hay ejemplos exitosos de la sobretasa a baldios en Australia,

Brasil, Colombia y Estados Unidos, entre otros paises.

Este impuesto desincentiva la especulacién inmobiliaria e impide
que los desarrolladores mantengan grandes reservas de terreno
intraurbano subutilizado. Las tasas de impuestos se incrementan
hasta que los desarrolladores encuentren mas rentable desarrollar
que dejar un lote vacante. El gobierno también puede utilizar la
estructura de la sobretasa para incentivar determinados tipos de
desarrollo, ofreciendo exenciones de impuestos o tasas mas bajas

para propiciar la construccion de vivienda de interés social.

En el caso de Brasil, por ejemplo, cerca de 8 millones de ciudadanos
viven en asentamientos irregulares, mientras que entre el 20y 25%
del territorio intraurbano de las ciudades brasilefias permanece
vacante. Este terreno podrfa ser mucho mejor utilizado en el
desarrollo de vivienda de interés social, contribuyendo asi no sélo a
mejorar la calidad de vida de 8 millones, sino también a consolidar
la mancha urbana®

De acuerdo con estimaciones oficiales, en México existe suficiente
suelointraurbano subutilizado como para satisfacer las necesidades
de crecimiento de las ciudades sin tener que seguirse expandiendo
horizontalmente. El suelo vacante hoy existente tiene el potencial
para albergar 7.1 millones de viviendas, lo cual podria cubrir el 65%
de las necesidades de suelo para el desarrollo urbano y la vivienda
hasta el 2030.22 No obstante, las autoridades municipales no han
podido aprovechar este potencial, por lo que el re-uso de la ciudad

se ha visto muy limitado.

Once estados (Baja California Sur, Campeche, Chiapas, Chihuahua,
Coahuila, Colima, Durango, Guanajuato, Querétaro, Tabasco vy

Zacatecas) contemplan en su marco normativo politicas que
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especificamenteaplicanalosterrenos baldios. De éstas, inicamente
Cuadro 9: Sobretasa a predios baldios en Bogota,

en las legislaciones de cinco estados (Chihuahua, Campeche,
Colombia®

Colima, Durango y Tabasco) se menciona especificamente un
impuesto de sobretasa como accion fiscal para promover la En Bogotd existen tasas del impuesto predial unificado para 11 usos

de suelo, que se pueden organizar en tres categorias generales:

utilizacion mas efectiva de los terrenos baldios. : :
1) terrenos urbanizados, 2) terrenos no urbanizables, y 3) terrenos

) . o urbanizables no urbanizados y no edificados. En la Ultima categoria,
Por ejemplo, la Ley de Ordenamiento Sustentable del Territorio . ; .
se aplican tasas nominales anuales mas altas que al resto de los

del Estado de Tabasco establece que los predios baldios urbanos usos de suelo. En 2014, por ejemplo, los terrenos urbanizables no

seran objeto de una tasa predial mayor al promedio de las tasas urbanizados y no edificados tienen una tasa de entre 1.2%y 3.3% de

correspondientes a la zona donde se encuentren. La tasa depende impuesto predial, dependiendo del valor total del lote.® En contraste,

B . el promedio de la tasa para predios residenciales ocupados es de
del tamafo del terreno, y puede llegar hasta 5%. _ . : : N
0.6%, mientras que el de predios comerciales en la misma situacion

. es de 0.875%. Esta sobretasa a terrenos baldios en comparacion
Por su parte, la Ley de Desarrollo Urbano Sostenible del Estado ’ >

con otros usos de suelo demuestra un claro interés por incentivar el
aprovechamiento de espacios al interior de la ciudad.

de Chihuahua establece el cobro de una sobretasa a los predios

baldios y edificaciones subutilizadas, que se calcula en funcién del
potencial urbano no utilizado, su valor comercial y la zona en que
se encuentre. Como incentivo adicional, también se establece que Contribuciones

a aquellos predios que rebasen la utilizacion promedio del area : ' -
Los proyectos de infraestructura para densificaciéon pueden

en que se encuentren se les aplicard un descuento en el cobro ) .
generar ganancias para todos los actores involucrados. La

de este impuesto predial. Esta ley tiene poco tiempo de haberse : ! . s g :
existencia de mejores vialidades y transporte publico, por ejemplo,

reformado, por lo que es aun dificil comprobar su efectividad. De : - ) .
ayuda a incrementar la movilidad de los residentes, incrementa

cualquier manera, se espera que pueda servir como un modelo ) . )
q pera que p el valor de la propiedad privada y puede crear beneficios para

para otras leyes estatales ya que no sélo castiga la subutilizacion ) . ) - )
los negocios locales al incrementar la circulacion a pie de las

sino también premia la densificacion.

Cuadro 10: El Estatuto da Cidade y sobretasas a baldios en Brasil

Con el propdsito de incentivar la ocupacion de los baldios, una disposicion en el Estatuto da Cidade de Brasil (Cuadro 7) permite establecer un
impuesto predial progresivo (creciente en el tiempo) a la tierra vacante. El plan de desarrollo urbano local puede declarar ciertos terrenos baldios
como prioritarios y establecer su destino para urbanizacion, edificacion y/o ocupacion obligatoria. Si dentro de un plazo de uno a tres afios no se ha
desarrollado ese terreno, el impuesto se duplica cada afo, hasta llegar a un méximo de cinco anos y una tasa de 15% anual.®

El Estatuto da Cidade establece el marco normativo a nivel federal, dentro del cual pueden existir variaciones en la implementacién ya que la
responsabilidad de la recaudacion del impuesto recae en los gobiernos locales. En el caso de Sao Paulo, por ejemplo, si un terreno baldio llega a
alcanzar la maxima tasa predial, éste podria ser sujeto de expropiacién. Si, por el contrario, el terreno cumple con los fines de aprovechamiento del
plan maestro de desarrollo urbano, la tasa disminuye hasta el porcentaje original.®’

Recientemente, Agencia Brasil, la agencia de noticias del gobierno brasilefio, anuncié que el gobierno federal estd preparando una serie de apoyos
para auxiliar a los municipios en la correcta implementacion del impuesto predial progresivo. Un estudio realizado por la Universidad Federal de
Rio de Janeiro identificé que aunque los impuestos de propiedad se incorporaron progresivamente en los planes de desarrollo urbano de méas de
90% de los municipios encuestados, rara vez son regulados con el fin de garantizar su aplicacion. Otro estudio encontré que sélo 25 municipios
con mas de 100 mil habitantes cuentan con una legislacién que permite la aplicacion del impuesto predial progresivo. De estos 25, sélo 8 lo aplica
efectivamente.® Lo Ultimo muestra claramente la importancia de complementar los avances importantes en el marco normativo con programas
para lograr avances en su implementacion correcta.
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personas. Sin embargo, el gobierno local enfrenta importantes
costos en la creacion de una ciudad compacta: una densificacion
exitosa requiere de una alta inversion publica en infraestructura.
El gobierno puede recuperar el valor invertido a través de una
serie de impuestos disefados para evitar que los duefios de la
propiedad privada absorban todas las ganancias generadas por la
inversion publica.

Impuesto a la plusvalia, contribuciones de mejoras y
contribuciones por incremento de valor de suelo

Estos instrumentos permiten que las autoridades locales reciban
una porcion del valor generado por la densificaciony las inversiones
publicas que se requirieron para lograr ésta, en lugar de permitir

que el valor se acumule exclusivamente en las manos de los

actores privados. Las autoridades pueden imponer un impuesto a
los residentes y a los negocios locales de acuerdo con el beneficio
lucrativo derivado directamente de las mejoras en infraestructura
publica o de la densificacion en general. Los ingresos procedentes
de estas contribuciones pueden ser utilizados para financiar otros
proyectos publicos. A nivel internacional, Colombia, Ecuador,
Espafa y el Reino Unido utilizan estos impuestos de plusvalia para
recuperar el valor incremental del suelo generado por obras y

servicios publicos.

En el contexto latinoamericano, el concepto de contribucion
de mejoras no es algo nuevo, pero no se ha utilizado mucho
en México. Son pocos los estados que incluyen este tipo de

instrumentos en sus leyes de desarrollo urbano, y la mayoria de

Cuadro 11: Contribuciones Especiales de Mejoras en Cuenca, Ecuador®

El caso de Cuenca demuestra que la contribucion de mejoras puede proporcionar al gobierno los recursos necesarios para pavimentar calles, crear
nuevos trabajos publicos y rebajar la presién sobre la infraestructura local en la ciudad compacta.

En términos de poblacion e importancia econdmica, Cuenca es la tercera ciudad de Ecuador. En el contexto de la crisis econdmica que vivid
Ecuador en 2000, el gobierno local decidié poner en marcha un programa de Contribuciones Especiales de Mejoras (CEM) para poder continuar
con el desarrollo de obra publica en la ciudad. Desde entonces, el programa ha sido mantenido y mejorado por las administraciones subsecuentes
con un enfoque de mejoramiento barrial sustentado en la participacion ciudadana.

El programa de CEM en Cuenca se divide en las siguientes etapas:
1. Los habitantes de una zona elaboran una solicitud a la administracion local para incluir su barrio dentro del programa.
2. La administracién municipal verifica la disponibilidad de servicios publicos en el sector y la planificacion existente al respecto.
3. Elmunicipio informa a los vecinos sobre las posibilidades de accion y se realizan evaluaciones técnicas para calcular el nivel de intervencion.
4. Se priorizan proyectos dependiendo su impacto en atencién de necesidades.

5. Se contrata la ejecucion de las obras buscando la participacién del mayor nimero posible de contratistas para maximizar fuentes de
empleo y transferencia de conocimientos.

6. La comunidad elige a un supervisor que mantenga la coordinacion entre participantes y vigile el respeto de acuerdos.

7.La recaudacion proveniente del programa se reinvierte en nuevas obras, generando un circulo virtuoso que permite financiar el desarrollo
urbano.

La recuperacion de la inversion es un elemento fundamental del programa. Los costos de la obra se dividen entre los beneficiarios. Las vias de mds
de ocho metros de ancho, los distribuidores de transito y las obras con incidencia directa en la zona patrimonial se dividen entre todos los predios
urbanos beneficiados. El plazo maximo de pago es de siete afos y se aplican descuentos por pronto pago. De hecho, el 90% de la ciudadania paga
su contribucion antes del cuarto afo.

Este instrumento les permitié a las autoridades locales pavimentar 270 kildmetros de calle y, al mismo tiempo, triplicar el valor de los terrenos de
la ciudad, lo cual generd la aceptacion de los contribuyentes. Ademas, a partir de la implementacion de la CEM, en términos proporcionales la
recaudacion en Cuenca ha superado la recaudacion en Quito y ha sido casi la misma en términos absolutos que la recaudacion en Guayaquil, aun
cuando estas son ciudades mucho mas pobladas y con mayores recursos econdmicos.
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Cuadro 12: Precio de Compensacion en Montevideo,
Uruguay®

En 2008, el gobierno de Uruguay modifico la Ley de Ordenamiento
Territorial y Desarrollo Sostenible para incluir mecanismos que
fomenten una distribucion equitativa de los costos y beneficios
que resulten de la implementacién de programas para el desarrollo
urbano entre actores publicos y privados. Sin embargo, algunos
municipios habfan implementado estas medidas anteriormente:
desde 2001, en Montevideo se cuenta con un esquema que busca
recuperar hasta un 10% del valor de las propiedades que se vean
beneficiadas por proyectos de mejora urbana. En 2011, la ciudad
recaudo 3.8 millones de doélares de esta fuente y se espera que con

algunos nuevos proyectos grandes se recauden hasta 5 millones de

ddlares por cada uno.

ellos han tenido mucha dificultad al implementarlo. De hecho,
el PNDU explicitamente reconoce que se ha fallado en procurar
la recuperacion de la plusvalia, y propone una estrategia para

empezar a corregir este error.”’

Cabe resaltar que en un estudio internacional realizado por el
Lincoln Institute of Land Policy en 2011, México aparece como uno
de los pafses cuyo gobierno utiliza en menor medida este tipo de
estrategias (como el impuesto a plusvalia, la contribucién de mejoras,
y la contribucién por incremento de valor de suelo). Solamente 13
entidades federativas mexicanas tuvieron recaudacion de mejoras a
nivel estatal.”” Una posible explicacion para el reducido uso es que la
mayorfa de las legislaciones estatales Unicamente hacen referencia a
estos temas en sus leyes hacendarias, sin contemplarlos en el resto

de su marco normativo urbano.

Solamente Jalisco y Baja California incorporan contribuciones de
mejoras en sus leyes estatales de desarrollo urbano. El Cédigo
Urbano para el Estado de Jalisco establece que se podrén gravar los
beneficios que obtengan los inmuebles privados de la ejecucion
de obras publicas previstas en los planes o programas de desarrollo
urbano.”® Las leyes estatales de Baja California contemplan las
contribuciones de mejoras por obras de urbanizacion, incluyendo
un sistema de cooperacién en proyectos de pavimentacion,
reposicion de tuberias, colocacion de tomas o descargas, drenaje

pluvial, obras relacionadas con transito de vehiculos y peatones, de
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ornato, seguridad y proteccion, alumbrado publico, electrificacién
y otras obras de regeneracion urbana.** Entre 2007 y 2010, se

recaudaron mas de 271 millones de pesos por este concepto.”
Contribucién por densificacion

Este instrumento consiste en un intercambio entre el gobierno
y los desarrolladores privados: el gobierno puede otorgar
mayores derechos de desarrollo inmobiliario - por ejemplo
para incrementar la densidad de las construcciones o la altura
de sus edificios — a cambio de pagos a la autoridad local. La
contribucion por densificacion representa una ganancia tanto
para los desarrolladores como para las autoridades. A medida que
el proceso de densificacion continda, el valor de las propiedades
céntricas sube. Al incrementar la densidad de su propiedad, los
desarrolladores podran generar mayores margenes de utilidad
dentro de sus inversiones por afladir mas pisos y mas inquilinos, en
lugar de comprar nuevas propiedades mas caras en los alrededores.
Asi, los desarrolladores tienen un incentivo claro y fuerte para
aportar con contribuciones al gobierno local, adquirir mas
derechos de desarrollo inmobiliario y asi continuar construyendo
verticalmente. Al “vender” los derechos de desarrollo inmobiliario,
los gobiernos locales pueden incrementar los ingresos fiscales y
reinvertir estos recursos para mejorar la infraestructura local e

incrementar la capacidad de los servicios publicos.”

Cuadro 13: Contribucién de mejoras en Trenque Lauquen,
Provincia de Buenos Aires, Argentina®’

A partir de 2009, el gobierno municipal de Trenque Lauquen
comenzé a implementar un instrumento de recuperacién publica
de la valorizacién inmobiliaria generada por la acciéon urbanistica,
principalmente aquella que tenfa que ver con la modificacién en
el tipo y la intensidad de usos del suelo. Varios proyectos que se
llevaron a cabo en el municipio bajo este esquema contribuyeron
de manera significativa al presupuesto municipal. Cabe destacar
que, a pesar de que Trenque Lauquen es un municipio de tamafo
medio y que no tenfa mucha experiencia politica en la materia, pudo
implementar un nuevo modelo de recaudacién de manera eficiente
y sencilla. El municipio gand la aceptacion de los propietarios y
desarrolladores inmobiliarios, y entonces pudo no sélo mejorar
su plan maestro para el desarrollo urbano sino también recaudar
fondos importantes para su presupuesto.
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Poligonos de Actuacion

Unode los principales desafios de la densificacion es crear espacios de
Usos mixtos para que los residentes tengan suficiente infraestructura
local. Los poligonos de actuacién son herramientas de la planeacion
para lograr el uso maximo del terreno urbano, que genere espacios

de usos mixtos y abra espacio para la vivienda social.

Este tipo de instrumento aplica en dos tipos de desarrollos. En
el primer caso, los poligonos de actuacion se dirigen a las areas
vacantes o de re-desarrollo como una forma de zonificacion.
Los especialistas en planeacion asignan partes de la regién para
el desarrollo especifico de ciertas instituciones, incluyendo
escuelas y viviendas sociales. Los desarrolladores privados que
tienen propiedades en esas dreas tienen que cumplir con estas
regulaciones. El segundo uso de los poligonos de actuacién es una
forma de“desarrollo ideal!’Las autoridades asignan el poligono ideal
e incentivan a los desarrolladores con compensaciones financieras
por construir nuevas edificaciones o re-desarrollar propiedades ya

edificadas que cumplan con estas regulaciones ideales.”®

Transferencia de derechos de desarrollo
inmobiliario y transferencia
de potencialidad

La transferencia de derechos de desarrollo inmobiliario pretende
cambiar el desarrollo de zonas ‘emisoras” a zonas ‘receptoras.’
Por lo general, las zonas emisoras son las que por su importancia
patrimonial o su riesgo ambiental no pueden soportar el desarrollo
maximo que les corresponde por su zonificacion. En este caso,
pueden transferir sus derechos de desarrollo inmobiliario a las zonas

receptoras.

Al'hacer esto, la transferencia de derechos de desarrollo inmobiliario
sirve dos roles cruciales para formar una ciudad compacta.
Primero, la transferencia de derechos de desarrollo inmobiliario
puede ayudar a proteger zonas emisoras importantes por su
valor patrimonial o por su nivel de riesgo. En segunda, al transferir
los derechos de desarrollo inmobiliario a zonas receptoras, el
gobierno puede incentivar el desarrollo de tierra subutilizada.

Alternativamente, el gobierno provee mas derechos de desarrollo

Cuadro 14: Poligonos de Actuacion en el Distrito Federal

La Ley de Desarrollo Urbano del Distrito Federal define los poligonos
deactuacion como superficies integradas por uno o méas predios que
se seleccionan para la realizacion de proyectos urbanos mediante la
relotificacion y relocalizacion de usos de suelo y destinos.

En la practica, este instrumento de densificacion ha sido polémico
porque a veces parece que ha sido utilizado en beneficio de
desarrolladores privados sin apegarse a planes de desarrollo urbano.
Uno de los ejemplos mas importantes del uso de esta figura en la

Ciudad de México es el proyecto de la Torre Mitikah, que actualmente

se encuentra en construccion en el sur de la Ciudad. Sera el edificio
mas alto de Latinoamérica una vez que se haya terminado, y tendrd
casi nueve mil viviendas, ademas de usos comerciales y oficinas. La
Secretarfa de Desarrollo Urbano y Vivienda le otorgd un dictamen
de poligono de actuacién en 2009, aun cuando la obra rebasa, por
mucho, los niveles maximos de construccion permitidos en el drea.*

inmobiliario para la construccion de nuevas y valiosas propiedades,
a cambio de la construccion de importante infraestructura local

como escuelas o viviendas para gente de bajos recursos.

Reagrupamiento parcelario

El reagrupamiento parcelario es un proceso en el que el gobierno
reajusta el uso del terreno para agregar nueva infraestructura e
incrementar la densidad de la ocupacion de la tierra. Para llevarlo
a cabo, se evalla el valor de las parcelas existentes y se trabaja en
estrecha colaboracién con los residentes actuales para reasignarles
propiedades en diferentes areas urbanas, liberando porciones
de tierra para que el gobierno construya obras publicas como
carreteras, parques, escuelas y hospitales. A los residentes se les
beneficia no sélo con su nueva parcela de tierra, sino también con
el incremento de valor de la colonia como resultado de las mejoras

en la infraestructura local.

Enelcasomexicano,Chihuahua, DurangoyNuevo Ledn contemplan
el reagrupamiento parcelario en sus leyes estatales. Segun la Ley de
Desarrollo Urbano de Nuevo Ledn, el reagrupamiento parcelario
se define como ‘el proceso fisico y juridico de fusién de predios
comprendidos en un drea determinada y su posterior subdivision o
fraccionamiento y adjudicacién con el propésito de ejecutar acciones

para la conservacion, mejoramiento y crecimiento de los centros de



poblacion; el reagrupamiento supone una asociacion voluntaria o
forzosa de propietarios de predios necesarios para la ejecucién de un
proyecto de interés social, mediante la distribucion de las cargas y

beneficios de sus participantes.” "%

El principio basico del reagrupamiento parcelario es incentivar a
las comunidades para que agrupen su tierra de manera colectiva
para aportar a los procesos de densificacion. Es una tarea dificil:
en México, como en muchos paises, requiere la movilizacion de
ciudadanos a gran escala. Como tal, el reagrupamiento parcelario
se recomienda para comunidades que estén entusiasmadas con
la posibilidad de mejoras en la densificacién. Un ejemplo podrian
ser areas suburbanas o asentamientos irregulares que carecen
de un buen acceso a la infraestructura publica y de los recursos

financieros para mejorarla por su propia cuenta.

Para una correcta operacion de este instrumento, las autoridades
locales primero deben hacer un anélisis con la comunidad para ver
qué servicios hacen falta y qué tipo de densificacion se requiere.
Se debe tener un conocimiento firme sobre las propiedades en la
comunidad, las disputas de propiedad en curso y el valor asociado
con cada propiedad individual de los residentes. Las autoridades
deben trabajar con la comunidad para desarrollar mapas y registros

de las viviendas y los derechos de propiedad.

Cuadro 15: Reagrupamiento Parcelario en la India

Desde los tiempos coloniales, en la India se han utilizado varios
instrumentos de densificacién para satisfacer las necesidades
de crecimiento y ordenamiento de las ciudades. Uno de los

instrumentos mas utilizados es el “land pooling/readjustment,” que
consiste en agrupar pequenas parcelas de tierra en una mas grande
y dotarla de la infraestructura en una manera planificada. Después
de deducir el costo de la prestacién de infraestructuras y espacios
publicos por la venta de algunos terrenos urbanizados, la tierra

reconstituida es regresada a los propietarios.'”'

La ciudad de Gujarat es una de las que mas ha utilizado este
esquema. Al momento del reagrupamiento el gobierno de Guijarat
puede disponer de 25 a 50% del total del drea para proyectos de
infraestructura, y el resto es regresado a los propietarios originales.
Se calcula que desde los inicios de su utilizacion hasta 2012, mas de
100 mil hectéreas han sido reorganizadas utilizando este esquema.'®

Condicion 2

Cuadro 16: Transferencia de Potencialidad de Desarrollo
Urbano en Sinaloa

La Ley de Desarrollo Urbano del Estado de Sinaloa establece que todo
el territorio del estado estara sujeto al sistema de transferencia de
potencialidades de desarrollo urbano y que los planes de desarrollo

urbano definirdn las normas de ordenacion para la aplicacién de
ellas. Los propietarios de predios e inmuebles podran transmitir los
derechos excedentes o totales de intensidad de construccién que
les correspondan en favor de un tercero. Tratdndose de suelo de
conservacion, la dependencia municipal responsable propondra los
potenciales que puedan ser transferibles.

Con los mapas actualizados y los planes de sitio, las autoridades
locales trabajan en conjunto con las comunidades para disefar un
proyecto de reurbanizacion que pueda incrementar la densidad.
Un ejemplo comun es el cambio de viviendas de baja altura a
edificios de departamentos. En este proceso colaborativo, las
autoridades llegan a un proyecto que le agrade a la comunidad,
ofreciendo un valor igual o mayor de bienes rafces a los residentes

de los que tenfan antes del proyecto de reurbanizacion.

La fase de implementacion representa los mayores desafios. Dado que
el reagrupamiento involucra el desalojo temporal de residentes, las
autoridades deben estar preparadas para trabajar con la comunidad
para desarrollar asentamientos de vivienda temporales o
reacomodar temporalmente a los residentes en otros desarrollos.
La confianza de los lideres comunitarios es esencial para el éxito de
este instrumento de densificacion. Juntos, las autoridades locales
y los lideres vecinales deben comunicarse con la comunidad
sobre los costos y beneficios de los proyectos de reagrupamiento
parcelario, sobre sus derechos legales y sobre la linea de tiempo
para el proyecto. Finalmente, las autoridades deben estar
preparadas para dedicar tiempo y recursos a asegurar que se
cumpla con el cronograma estimado para el proyecto y cumplir
los tiempos acordados con los ciudadanos para la entrega de las

viviendas y servicios publicos.

Si resulta exitoso, el reagrupamiento parcelario puede representar
grandes logros para todos. Para el gobierno, representa una
excelente estrategia para mejorar los asentamientos irregulares e

integrarlos a los planes de la ciudad compacta. Para los residentes,
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es una oportunidad para mejorar la tenencia legal de la vivienda
y adquirir servicios publicos para la comunidad. En el proceso, el
reagrupamiento parcelario crea la infraestructura de gobernanza
para futuras alianzas entre autoridades locales y los residentes de

las comunidades.

Consideraciones generales

Distinguir entre derechos de propiedad y derechos de desarrollo
inmobiliario puede dar herramientas utiles a los gobiernos
municipales y estatales en la planeacién de ciudades compactas.
Las experiencias internacionales y algunas incipientes a nivel local
muestran las potencialidades de estas medidas. Cuando se aplican
de manera adecuada, éstas son utiles no sélo para mejorar la

planeacion urbana, sino para fortalecer las finanzas municipales. Si

los municipios son mas fuertes, pueden disefar, implementar y dar
seguimiento a mejores planes de desarrollo urbano que consoliden

ciudades compactas, competitivas y sustentables.

Sin embargo, para aplicar con efectividad medidas que entren en
este supuesto, es necesario conocer las condiciones locales vy los
retos de la densificacion. Es decir, no existen formulas prescritas, sino
medidas generales que pueden seradecuadas para su aplicacion en
distintos contextos. Para lograrlo, ademds de cambios normativos,
es necesario que se fortalezcan las capacidades administrativas de
las autoridades locales. Con esto se puede difundir los beneficios
y retos de politicas que distingan entre derecho de propiedad y
derecho de desarrollo inmobiliario, asi como crear instrumentos

fiscales y de planeacion adecuados para cada contexto urbano.
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Mantener un sistema de informacion geoespacial
Integrado, accesible y actualizado

El proceso de densificacion depende de una gran infraestructura
de informacién. Una fuerte base de informacién geografica debe
incluir indicadores de resultados de desarrollo urbano a nivel
local, regional, estatal y federal para planear intervenciones,
asi como para evaluar y monitorear sus impactos. Un sistema
transparente, integral y actualizado de informacion geografica ayuda
a una provision mas rapida y precisa de los servicios publicos, permite
una mejor valoracion de los riesgos ambientales, y puede mejorar
exponencialmente la recoleccion de ingresos publicos.'® También
permite dar seguimiento a las politicas publicas de densificacion
urbana y propiciar la rendicién de cuentas, al generar transparencia

en el gobierno y confianza en las instituciones publicas.

Las autoridades del desarrollo urbano pueden usar estos sistemas
para determinar y visualizar el punto deseable de crecimiento
urbano, calcular los costos de nueva infraestructura urbana e
identificar dreas con necesidad de servicios publicos. Al tener
certeza del futuro de la ciudad, los desarrolladores pueden
invertir en comprar reservas territoriales y en construir con mayor
confianza. Con acceso a la informacién acerca de los mercados
locales de bienes rafces, los ciudadanos pueden participar en

debates publicos de cémo y hacia donde debe crecer su ciudad.

Para poder consolidar un programa de densificacion adecuado, lo
minimo necesario es conocer la localizacion de los terrenos urbanos
que cuentan con disponibilidad y capacidad para desarrollarse.
La informacion clara y accesible del suelo es clave para que el
sector publico y la iniciativa privada tengan las herramientas
para incentivar la densificaciéon urbana.'®™ Por un lado se facilita
la localizacion de terrenos baldios intraurbanos para redesarrollar,
mientras que por otro se permite establecer y controlar los limites

de la expansion urbana y asi planear el crecimiento de la ciudad.

El principal reto de los sistemas de informacién geografica es que
son muy dificiles de desarrollar. Los mapas para la planeacion
urbana deben agregar datos de multiples fuentes, los cuales no
siempre son actualizados ni compartidos entre dependencias del
gobierno. A grandes rasgos, se debe incluirinformacion de terrenos
agricolas, zonas de riesgo, registros de catastro y desarrollo de

vivienda.

Ademds, un mapeo exacto se enfrenta al rdpido crecimiento
urbano.'® Las altas tasas de migracion (interna y externa) vy la
proliferacion de asentamientos irregulares dificultan rastrear el
crecimiento rapido e informal de las ciudades en desarrollo, como
es el caso de la Ciudad de México.'® Este crecimiento desmedido y
sin planificacion desaffa las iniciativas para crear las herramientas de

informacién necesarias para densificar.

La falta de coordinacién también frena el desarrollo de un sistema
de informacion geogréfica eficiente. En México, existe una gran
cantidad de instituciones que recolectan datos e imponen
restricciones y obligaciones a nivel municipal, estatal y federal
(resumidos a continuacion). Sin embargo no existe un mando claro
para coordinar el desarrollo de las ciudades con estas instituciones.
Tampoco existe uno que permita a dichas instituciones dialogar
entre si. Mucha de la informacién permanece descentralizada o

dificil de encontrar.

Un ejemplo claro de esta falta de coordinacion se encuentra al
comparar datos de los Perimetros de Contencion Urbana que
establece SEDATU con las manchas urbanas definidas por el Consejo
Nacional de Poblacion (CONAPO) y con las édreas protegidas de

SEMARNAT. Por ejemplo, como se ve en la Figura 4, los Perimetros

Figura 4: Inconsistencias en la informacion geoespacial en Tuxtla
Gutiérrez, Chiapas

Fuente: elaboracién propia con informacion de SEDATU-CONAVI 2014,
SEDESOL 2012b y Google



de Contencion Urbana no empatan con la mancha urbana ya
existente de Tuxtla Gutiérrez segin CONAPQO.'”” Ademés, la zona U3
se traslapa con el Parque Nacional CaAdn del Sumidero, donde no
se puede urbanizar. Este conflicto de informacion dificulta la buena

planeacion de la ciudad.

En los Ultimos afos se ha declarado la intencién de implementar un
sistema centralizado de informacion para el desarrollo urbano. El PNDU
tiene como linea de accion laimplementacion de tal sistemay también
establece varios indicadores para medir los niveles de densidad para
promover los objetivos de generar ciudades compactas.'® Pero no se

han visto todavia los resultados en la practica.

Sistemas de informacién
urbana en México

Se pueden considerar cuatro vertientes para un buen sistema de
informacién urbana integrado: 1) la informacion sociodemogréfica;
2) el registro catastral de terrenos y vivienda; 3) la informacion

ambiental y de riesgos; y 4) la vinculaciéon entre las mismas.

1) Informacién sociodemografica

Existen bases de datos extensas de informacion sociodemogréafica
que residen en distintas areas de SEDESOL (CONAPO), el Registro
Agrario Nacional (RAN), y el Instituto Nacional de Estadistica y
Geografia (INEGI) que cuenta con el Sistema para la Consulta de

Informacién Censal (SCINCE) de los censos de poblacion.'®

El SCINCE es completo, accesible y facil de utilizar para obtener
informacion y crear mapas tematicos. Sin embargo no esté ligado con

otros sistemas de informacion necesarios para la planeacién urbana.

En 2006 se promulgd la Ley del Sistema Nacional de Informacion
Estadistica y Geogréfica, regido por el INEGI. A partir de la misma,
tres anos después, se concretd el Sistema Nacional de Informacion
Geogréfica (SNIEG). Dicho sistema contiene un Consejo Consultivo
Nacional,integrado por representantes de cada secretarfa de estado,
el Banco de México, el Poder Judicial, la Cdmara de Diputados y el
Senado, asi como cinco representantes de las entidades federativas

en calidad de rotacién cada dos afos.'

Condicion 3

PROGRAMA NACIONAL DE DESARROLLO URBANO
2014-2018

Objetivo 1: Controlar la expansion de las manchas
urbanas y consolidar las ciudades para mejorar la
calidad de vida de los habitantes.

Estrategia 1.2 Mejorar los instrumentos en materia
de planeacion y gestion urbana para fomentar ciudades
compactas.

- Linea de Accion 2: Implementar un sistema de
informacién geoestadistica que concentre informacion
estandarizada Util para la toma de decisiones de
planificacién y gestion.

En cuanto a su funcionalidad, el sistema es muy béasico y no posee
aun las herramientas necesarias para ser aprovechado al maximo
en materia de desarrollo urbano, ya que no incluye una herramienta
interactiva con geolocalizacion y Unicamente se limita a juntar y
catalogar informacion de distintas bases de datos con un enfoque

muy general.

Existe la intencion de generar un sistema integrado con
todas las dependencias gubernamentales, sin embargo en
la implementacién se queda muy rezagada. No es de gran
utilidad en cuestion de planeacion urbana, ya que no se cuenta
con una interfaz digital. En este contexto, sigue siendo un
proceso muy similar a acudir a cada dependencia por separado
por la informacion requerida. Hasta ahora, el SNIEG no ha
logrado integrar y vincular automaticamente distintos tipos de

informacién de varias fuentes oficiales.”"

2) Informacién catastral de terreno y
vivienda

Las principales fuentes de informacion en el ambito federal con
datos catastrales de terreno y vivienda se concentran en CONAVI
y en el RAN.

Desde sus inicios con SEDESOL y ahora con SEDATU, CONAVI ha
desempenado un rol importante en la integracion de informacion
urbana reciente. Cuenta con un sistema de informacién geogréfica

que se conoce como SIG 3.0, en el cual se integran varios temas
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de vivienda y urbanismo.? Esto incluye la localizacion de
infraestructura urbana como drenaje, red de agua potable y
abastecimiento de electricidad, asi como cuestiones de transporte
como redes de metro o estaciones de autobus.' También se
encuentran los datos del Registro Unico de Vivienda (RUV), asi como
los datos de su Sistema Nacional de Informacion e Indicadores de
Vivienda (SNIIV), ligados a una base de datos de oferta, demanda
y tendencias de vivienda. Dentro del mismo SIG, se pueden
encontrar los Perimetros de Consolidacion Urbana. Ademas, en
2013 CONAVI comenz¢ la iniciativa para implementar el Registro
Nacional de Reservas Territoriales (RENARET) para invitar empresas

privadas a registrar terrenos privados disponibles para desarrollo.

Todos los datos del SIG 3.0 son esenciales para un buen proceso
de planeacion urbana y densificacién. Sin embargo, sélo se
encuentran en escalas nacionales, lo que dificulta hacer anélisis a
nivel local. También faltan datos importantes como densidad de
poblacion y riesgos ambientales, etc. Incluso a veces los datos no
estan actualizados. Alintegrar la informacién de INEGI, SEMARNAT y
los atlas de Riesgos, entonces se podria contar con una herramienta

mas completa.

Considerando que el 51% del territorio nacional continda siendo
propiedad social, contar con informacion detallada en un SIG
puede ser clave para disefiar mejores politicas de ordenamiento del
territorio. El registro de la propiedad social es unitario y nacional. Se
concentra en el RAN, que lo vincula a su informacion de catastro. El
caso de la propiedad privada es distinto. Los Registros Publicos de
la Propiedad (RPP) operan en cada una de las entidades federativas
del pafs. Su funcion, a diferencia del RAN, es puramente registral.
Es decir, no cuentan con una vinculacién a trabajos técnicos que

referencien los valores catastrales a informacion geoespacial.'*

A esto se debe sumar la existencia de catastros municipales, pero
estos, los RPP y el RAN operan bajo procedimientos administrativos,
técnicos y normativos distintos. La integridad de la informacion
no puede ser asegurada porque existen inconsistencias entre la
informacién contenida en las distintas instituciones. Las divergencias
en la informacién son tales que existen algunos que sistematizan su
informacién en SIG, de forma digital, mientras que otros contintian

manejando la informacion a través de tarjetas y croquis.'”

A pesar de ello, es necesario considerar que han existido notables
esfuerzos para modernizar los registros y catastros, cuyo mayor
problema ha sido la continuidad entre distintas administraciones
municipales y estatales. Cabe destacar que en 2010, INEGI lanzé
un Programa de Modernizacion y Vinculacién del Registro Publico
de la Propiedad y el Catastro. Su objetivo central es integrar
un catastro y registro Unico de la propiedad. El programa busca
integrar una base de datos nacional con los datos de los registros

publicos estatales, los catastros municipales y estatales y el RAN.

El Articulo 115 de la Constitucion establece que es responsabilidad
de los municipios el ordenamiento del espacio urbano, del cual
emergen los planes de desarrollo urbano que los municipios

disefan e implementan para hacer operativa la ley.

Los planes de desarrollo urbano municipales son muy importantes
en cuanto a la coordinacion de la informacion. Estos contemplan
todas las regulaciones y limitantes que existen dentro de las
zonas urbanas: determinan los usos de suelo, ya sea comerciales,
residenciales, industriales o mixtos. Ademas determinan las
densidades maximas de vivienda y poblacion dentro de los terrenos.
Delimitan generalidades restrictivas para las tipologfas de edificios.
También se enfocan en establecer las jerarquias de las vialidades para

considerar la planeacion de nuevas vialidades o nodos viales a futuro.

Por lo general existen planes de desarrollo urbano en la mayoria de
losgrandes centros urbanos, sinembargo estos estan desvinculados
de cualquier otro sistema de informacién, y no tienen un sistema
de datos interactivo al cual acceder desde internet. Simplemente
estan digitalizados para consulta publica, por lo general en los
portales de internet de las secretarfas locales de obras publicas, o
en las mismas oficinas en fisico. Dichos planes solamente otorgan
informacién de las restricciones constructivas, no se vinculan con

ningun otro tipo de informacion ni bases de datos.

Es necesario considerar la heterogeneidad de los catastros y registros
de la propiedad y su desvinculacién administrativa, juridica y técnica
como parte de esta problemaética. Las situaciones de informacion
imperfecta pueden generar planes de desarrollo urbano municipales

que no consideren de forma precisa la problemética existente.



3) Informacién ambiental y de riesgos

En cuanto a informaciéon ambiental, SEMARNAT maneja un Sistema
Nacional de Informacion Ambiental y Recursos Naturales (SNIARN),
el cual esta bastante completo e incluye todos los datos ambientales
y algunos de INEGL'® Ademas cuenta con el Espacio Digital
Geografico (ESDIG),'” que incluye datos mas técnicos (e incluso
acceso a imagenes satelitales) y muestra escalas nacionales con
mucha informacién. Pese a esto, es dificil extraer informacion de esta

fuente para realizar una planeacion detallada a nivel local.

Recientemente se han visto avances importantes. En octubre
de 2014, la Comisién Nacional de Areas Naturales Protegidas
(CONANP) de SEMARNAT realizé un convenio para integrar las
areas naturales protegidas al SIG 3.0 de CONAVI.""® La idea es evitar
empalmes entre las dreas aprobadas para subsidiar desarrollos de
vivienda (dentro de los Perimetros de Contencién Urbana) con
zonas protegidas por su nivel de riesgo o importancia ecoldgica
como se puede observar en la Figura 4. Este puede ser un paso
importante para la coordinacion entre distintas instituciones para

integrar un solo sistema de informacién urbana.

En cuantoariesgos, el Centro Nacional de Prevencion de Desastres
(CENAPRED), dependiente de la Secretaria de Gobernacion
(SEGOB), es la entidad responsable de la generacién de los atlas
de riesgo. Posee un atlas de riesgo nacional en el que muestra

la vulnerabilidad del territorio ante los diversos fendmenos

Cuadro 17: Lo urbano versus lo rural

El dmbito rural ha sido histéricamente de jurisdiccion federal. Fue
hasta 1988 que la Ley General del Equilibrio Ecolégico y la Proteccion
Ambiental (LGEEPA) otorgd responsabilidades en el ordenamiento
ambiental del territorio a los municipios. Sin embargo, esta facultad
juridica no se ha aplicado por dindmicas politicas y sociales
previas."" En particular, la relacion entre ejido y ejecutivo federal
(en vez de municipal) ha sido dificil de romper. En el largo plazo,
la vision segmentada del territorio ha impedido a los municipios

disefiar planes que se proyecten sobre la expansién urbana en lo

rural. Muchos de los desbalances territoriales, especificamente
la irregularidad, pueden vincularse a esta vision y a la limitada
capacidad institucional.'”®

Condicion 3

que ponen en peligro a la sociedad. Los temas que maneja
son riesgos geoldgicos, riesgos hidro-meteoroldgicos, riesgos
quimicos, sismos, volcanes y una pequefa seccion de impacto
socioeconémico. En general muestra zonas a escala nacional,
y en pocos casos brinda detalles de nivel municipal.'! El atlas
de riesgos nacional es una buena base para los atlas de riesgo
locales, tanto estatales como municipales. Existen algunos atlas
estatales como los de Jalisco, Tamaulipas y Guerrero, pero siguen

siendo muy poco detallados.

Es de vital importancia la integracion de los registros de los
diferentes atlas de riesgos elaborados por CENAPRED. Junto con la
actualizacion de los poligonos y registros de reservas territoriales
se deben incorporar las zonas de alto riesgo sefaladas por esta
figura, como medida para prevenir edificaciones y desarrollos en
dreas donde provocan afectaciones naturales y ponen en riesgo a

la poblacion.

4) La vinculacién de informacién

Si- bien existen herramientas para la consulta de informacion
geogréfica a nivel nacional bastante completas y algunas de facil
acceso, no estan vinculadas unas con otras de manera efectiva. De esta
manera, el proceso para la planeacion se vuelve lento y confuso tanto
para el sector publico, como para la iniciativa privada. Por ejemplo, si
un desarrollador quiere concretar un nuevo desarrollo habitacional,
se tiene que dirigir a INEGI para obtener datos sociodemogréficos,
a CONAVI para pedir datos de vivienda existente, a CENAPRED para
los atlas de riesgo, al municipio para los certificados de uso de suelo
y factibilidad de servicios, sélo por mencionar algunos de los datos
necesarios. La creacion de un sistema integrado de informacion
geografica facilitarfa y mejoraria la planeacion y evaluacion de los

programas de densificacion a nivel federal.

Tener gran cantidad de informacion por si solo no es suficiente
para alcanzar un desarrollo urbano éptimo. Lo importante es que
la informacion esté integrada, accesible y actualizada. Se requiere
de coordinacion entre todos los recolectores de informacion y de
la unificacién de toda la informacién dentro de una sola plataforma

para promover y ejercer buenos proyectos de densificacion.
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La coordinacion de informacién permitiria a los estados y
municipios actuar con mayor certeza sobre sus territorios y
desarrollar herramientas informéticas de caracter publico en
permanente actualizaciény validacién. Dicha informacion puede
no solamente servir para incentivar la densificacién urbana, sino
también para prevenir desastres, mejorar la recaudacion fiscal
y orientar acciones de seguridad publica y de otras politicas

publicas que inciden sobre el territorio.

Es necesario dar prioridad al proceso de homologaciéon de la
informacién para generar programas de densificacién efectivos.
Al estandarizar los procesos de vaciado de informacion, entonces
el traspaso vy la consulta de la misma informacion se facilitan de

manera exponencial.

A partir de la creacion de SEDATU en 2013, existen altas expectativas

para concretar un sistema de informaciéon geoestadistica integrada.

Se presentd el afo pasado un esquema conceptual del Sistema de
Informacion Geoestadistica Urbana y de Vivienda (SIGUV) (Figura 5).
Este tiene claros sus integrantes claves y su vinculacion para otorgar
la informacion necesaria para una buena planeacion urbana.'”? A
la par, SEDATU esta trabajando en un proyecto de estandarizacion
de atlas de riesgos con los lineamientos basicos para que las
entidades federativas y los municipios se vean obligados a realizar
sus mapas e indicadores de riesgos de manera homologada.' En
mayo de 2014, SEDATU declard la intencion de crear una instancia
especializada en materia de desarrollo regional a través de INEGI
que cuente con la capacidad técnica para coordinar y sincronizar

los sistemas de informacion geografica necesarios.'*

Es demasiado temprano para saber si la SEDATU tendra éxito
con estas iniciativas, pero es definitivamente un buen paso para
convertirse en el ente coordinador con la vision necesaria para estar

al tanto de lo que pasa en todo el pais, con un enfoque urbano.

Figura 5: Sistema de Informacién Geoestadistica Urbana y de Vivienda (SIGUV)
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Coordinar entre érdenes de gobierno, instituciones
de desarrollo urbano y regiones geopoliticas

La densificacion es un proceso que requiere la participacion y la
colaboracién de todos los actores e instituciones del gobierno que

inciden en el territorio urbano.

Para dar un ejemplo, el desarrollo de un sistema de autobuses
publicos requiere la coordinacion entre érdenes de gobierno (el
municipio debe trabajar con el estado y el gobierno federal para
financiarlo); entre secretarias (las autoridades de transporte deben
coordinarse con las de economia, medio ambiente, vivienda,
etc); y entre regiones (si las ruta del autobuses cruzan por varios
municipios o incluso estados). Ademds requiere de la participacion
ciudadana de los usuarios finales para adecuar el sistema a sus

necesidades y prioridades de transporte.

Coordinacién entre érdenes
del gobiermo

La coordinacion entre el ayuntamiento municipal, el gobierno
estatal y el gobierno federal es clave para la gestion urbana. Hay
que prestar mucha atencion a la legislacion administrativa que
divide el Estado entre federacién, estados, zonas metropolitanas —
en caso que haya autoridades metropolitanas — y administracion
local. Sino estén claras las funciones y atribuciones de cada orden
del gobierno, hay mucho espacio para fallas o duplicaciones en
el sistema. Reglas y relaciones mejor delineadas y asignadas
entre los 6rdenes y las instituciones del gobierno mejoran
la planeacién, la implementacién, y la rendicién de cuentas.
El PNDU reitera que la busqueda de un modelo de desarrollo
urbano sustentable se debe llevar a cabo dentro de un “marco de
una coordinacioén interinstitucional que garantice la concurrencia

y corresponsabilidad de los tres érdenes de gobierno!'#

El Articulo 115 de la Constitucion Mexicana contempla las
de

municipios y describe sus caracteristicas y facultades. Entre ellas

particularidades administrativas 'y gubernamentales los
se cuenta el establecer sus propios planes de desarrollo urbano,
zonificacién y ordenamiento territorial, asi como regular licencias y
permisos de construccion. También les pone a cargo de los servicios
publicos basicos, y les asigna la recaudacion que provenga de los

mismos. Con esto le da al municipio las capacidades esenciales

para planear su desarrollo de manera descentralizada y con menor
dependencia de instancias estatales o federales, concediendo casi
todo el poder sobre las decisiones dentro de sus jurisdicciones

territoriales.

Las reformas constitucionales al Articulo 115 de 1983 y 1999
tuvieron como objetivo fortalecer la economia municipal a partir
de otorgarles mayor capacidad de ingresos dentro de su propia
hacienda (Cuadro 18).° Esto descentraliza el poder sobre el
desarrollo urbano al orden municipal, que se supone estd mas
familiarizado con las necesidades y las prioridades de sus propias
poblaciones urbanas. Pero, en la practica, en cada estado se ha
interpretado esta descentralizacion de distintas maneras, lo cual
ha creado problemas de competencia entre los tres ordenes de
gobierno. No estd claro quién tiene la responsabilidad de qué en

cuanto al desarrollo urbano.

La falta de coordinacion entre 6rdenes de gobierno provoca que
los tramites requeridos para el desarrollo inmobiliario sean largos,
costosos, confusos y con mucha varianza entre municipios. Para
construir un desarrollo habitacional en ciertos municipios, se debe
acudir al ayuntamiento por la licencia de construccion, la cual
requiere un dictamen de impacto vial otorgado por el gobierno
estatal y a la vez un estudio de impacto ambiental que expide el
gobierno federal. En el caso del Municipio de Zapopan en Jalisco,
se requiere la tramitacion de 37 documentos distintos ante los tres
admbitos del gobierno, una autoridad intermunicipal y el poder
judicial estatal, antes de poder empezar la edificacion en terreno
que no habia sido previamente urbanizado. (Para unalista detallada
de los requisitos para tramitar licencias de urbanizacién y edificacion

en Zapopan, Jalisco, ver Anexo 3).

Este proceso de multiples pasos con multiples ambitos de
gobierno (que nunca son los mimos de un estado a otro, ni de un
municipio a otro) impide la gestion de suelo de manera eficaz y
crea puntos de tension entre las autoridades que compiten por el

poder de decidir.

En general,entre mds complejo sea el entorno normativo, mas confusas
son las obligaciones de los entes profesionales y las autoridades;

incluso pueden existir contradicciones y duplicidad entre los diferentes
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instrumentos juridicos. Al no tener precisas las funciones y atribuciones
de cada orden del gobierno, ni las oportunidades y obligaciones de
trabajar en conjunto entre si y con los desarrolladores, se permite
mucho espacio para fallas en el sistema.

Queda claro que el gobierno federal no debe bajar a nivel de detalle
para, por ejemplo, decidir los tamafos dptimos para un desarrollo
inmobiliario especifico, pero si tiene que proveer el marco dentro
del cual se sepa claramente quién es responsable para esa decision
y a través de qué mecanismo. Es fundamental que el sistema
normativo proporcione certidumbre, no sélo a las autoridades
de los tres 6rdenes de gobierno, sino también a las instituciones
y a los profesionales del desarrollo urbano. Esto corrobora la
necesidad de una coordinacion efectiva que consolide los procesos

de urbanizacién de manera pronta y expedita.

Existen retos serios para lograr una coordinacion exitosa entre
los distintos érdenes de gobierno. Las divisiones politicas suelen
interferir en la consolidacién de una coordinacién efectiva.
Distintos partidos politicos tienen agendas politicas distintas, de
modo que un gobierno federal de un partido puede tener menos
incentivos para apoyar a las iniciativas estatales o municipales de
autoridades de otros partidos politicos, y viceversa. Ademas, los
periodos de eleccion cortos (y que no coinciden entre 6rdenes de
gobierno) suelen obstaculizar el trabajo en conjunto en una sola
agenda. Aun cuando hay convenios de colaboracion, estos suelen
depender demasiado de la voluntad politica y no son vinculantes
ni obligatorios. Por lo tanto, no se crea una institucionalidad de
colaboracion entre 6rdenes de gobierno que pueda perdurar en el

tiempo sin importar los gobernantes en turno.'?’

Ademas, suelen existir discontinuidades entre los planes a gran
escala de nivel federal y las realidades locales. Los ayuntamientos
municipales estan presionados para responder a las necesidades
locales sin tener la capacidad o la intencién politica para a la vez
coordinarse con los lineamientos federales para el desarrollo
urbano. Existen fallas en los vinculos de informacion en otras
directrices. El gobierno federal llega a planear cuestiones de
desarrollo urbano con miras a largo plazo, sin generar mecanismos
de flexibilidad y retroalimentacién para adaptar cada plan a

cada centro urbano con sus especificidades. En el uUltimo ano
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se han firmado varios convenios de colaboracién para agilizar el
intercambio de informacién entre municipios, estados y SEDATU,

pero siguen siendo convenios, y no instituciones perdurables.

Las finanzas publicas municipales

Los municipios se basan en una amplia variedad de fuentes de
recursos parafinanciar el desarrollo local, incluyendo las transferencias
federales y estatales, los impuestos locales de propiedad y otros
instrumentos como los mencionados en la Condicidn 2.

Deacuerdoconel Articulo 115delaConstitucion, los municipios estan
autorizados a recaudar impuestos prediales, cobrar contribuciones y
establecer otros impuestos locales sobre la propiedad inmobiliaria.
Aunque la recaudacion de impuestos municipales ha crecido en los
ultimos afos, sigue siendo un porcentaje muy bajo del ingreso total
del presupuesto municipal, con un promedio a nivel nacional de
alrededor del 10%.'¢ Actualmente no se esta haciendo lo suficiente
para recaudar fondos locales con instrumentos innovadores de
financiamiento municipal, como son las contribuciones por mejoras,
las cuales componen menos del 1% de las finanzas municipales en

todo el pafs.'*

Los municipios se enfrentan a una serie de dificultades para mejorar
susingresos. Al carecer de medios eficientes para la recaudacion de
impuestos locales, la deuda municipal ha aumentado rapidamente,

duplicandose en la Ultima década.’®

La falta de datos fiables y mapas catastrales dificulta la recaudacion
de impuestos. Los sistemas de informacién en general se tienen

Cuadro 18: Extracto del Articulo 115 de la Constitucion
Mexicana

Los municipios administran “libremente su hacienda, la cual se
formard de los rendimientos de los bienes que les pertenezcan, asi
como de las contribuciones y otros ingresos que las legislaturas
establezcan a su favor, en todo caso: Percibirdn las contribuciones,

incluyendo tasas adicionales, que establezcan los Estados sobre

la propiedad inmobiliaria, de su fraccionamiento, division,
consolidacion, traslacién y mejora asi como las que tengan por
base el cambio de valor de los inmuebles..”
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que actualizar: existe una importante falta de transparencia en los
niveles locales y estatales cuando se trata de gastar los recursos
publicos. Las autoridades federales tienen poca informacién sobre
como los estados hacen uso de las finanzas que se les transfieren

para los proyectos especificos de cada sector.

Ademads, los municipios luchan con el crecimiento de los
asentamientos irregulares, que aumentan los costos del gobierno
local sin proporcionarimpuestosacambio. Adiferencia del gobierno
federal, los municipios no tienen el derecho de expropiacion, y
por lo tanto, necesitan recibir la autorizacion y la asistencia del
gobierno federal para retomar terrenos en que han crecido esos
asentamientos con fines de nuevo desarrollo. Los municipios no
tienen mucho remedio y pierden el valor del impuesto predial de

esos terrenos.
El Pacto Fiscal

Durante las Ultimas dos décadas, el financiamiento municipal ha
cambiado drasticamente. En 1980, el gobierno federal introdujo
el Pacto Fiscal, un marco de politicas para que el gobierno federal
distribuyera mas recursos financieros desde el nivel federal a las
autoridades de orden estatal y municipal. Con este cambio, el
gobierno federal descentralizd en gran medida su poder de gasto,

distribuyéndolo asi a los estados y municipios.

Las transferencias federales toman tres formas diferentes. Las
participaciones son ingresos de impuestos federales devueltos
a cada estado. Las aportaciones son los recursos que otorga el
gobierno federal a los estados y municipios para cubrir los gastos
de los programas delegados a estos dos niveles de gobierno.™!
Los convenios son transferencias mas pequefas para sectores
especificos establecidos por los acuerdos entre los gobiernos

locales y federales a lo largo del afio presupuestal.

Los tres tipos de transferencias federales han crecido de manera
significativa en los Ultimos afos. En todo el pafs, las participaciones
se han incrementado en mas del 300% desde 1998, y las
aportaciones se han incrementado aln mas drasticamente de
5 millones de pesos en 1998 a mas de 96 millones de pesos en
2010.1%2

Los convenios y otros fondos discrecionales, también han llegado
a desempenar un papel cada vez mas importante en las finanzas
subnacionales.””  Los municipios ahora tienen acceso a una
amplia variedad de opciones de financiamiento a pequefa escala
para proyectos locales e iniciativas de sectores especificos.”*
Sin embargo, el proceso de distribucion de las transferencias
discrecionales a menudo no se da de manera transparente y la

informacion financiera no esta disponible.’

Los criticos han observado que la cantidad cada vez mayor de
fondos discrecionales significa que los municipios incrementan su
dependencia de las transferencias de fondos publicos que llegan
desde arriba.”®® Como resultado, en lugar de encontrar formas
innovadoras para aumentar el capital local, las ciudades compiten
entre sf para atraer los recursos financieros de las autoridades

federales y estatales.

En general, dada la importancia de las transferencias federales
para los presupuestos municipales, el gobierno federal puede
desempenar un papel activo en incentivar mejores esfuerzos
municipales de gestion financiera y de densificacion. El gobierno
federal puede promover el desarrollo urbano sustentable y a la vez
premiar la introduccién de nuevos instrumentos de densidad que

elevan los ingresos para los municipios.

Por ejemplo, el gobierno federal puede ofrecer una mayor
financiacion para la regularizacion de los asentamientos irregulares.
Una mejor gestion formal de los asentamientos irregulares puede
reducir el clientelismo local, aumentar los ingresos municipales y

prevenir el crecimiento de los asentamientos de alto riesgo.'’

Conelfindelograresto, el gobierno federal debe mejorar su gestion
de las transferencias financieras, aumentando asf la transparencia
del gasto municipal y estatal. Actualmente, las autoridades
federales no pueden realizar el seguimiento y monitoreo del gasto
estatal y local de las transferencias federales. Desarrollar nuevos
sistemas que reporten de manera concisa la movilizacion de fondos
federales es crucial para la posibilidad de que el gobierno federal
utilice a las transferencias como un incentivo para los esfuerzos de

densificacion.



Coordinaciéon entre
Secretarfas y sus marcos
normativos

La experiencia mexicana dice que no basta la coordinacion vertical
entre ¢rdenes del gobierno; también es clave la coordinacion
horizontal entre las instituciones gubernamentales que inciden en
el territorio urbano. Una interpretacion general de las instancias
involucradas en el desarrollo urbano desde el nivel federal es el
siguiente: SEDATU funge ahora como la principal institucion en
cuanto a planeacion urbana. SEDESOL se especializa en temas de
poblacion y desarrollo social. Ambas deben coordinarse con las
normativas que establecen SEMARNAT y CENAPRED en cuestiones
de ordenamiento territorial y riesgos. En materia de infraestructura
y construccion deben trabajar en conjunto con la Secretarfa de
Educacion Publica (SEP), la Secretarfa de Salud (SSA) y la Secretaria
de Comunicaciones y Transportes (SCT), asi como con comisiones
importantes involucradas como la Comisién Nacional del Agua
(CONAGUA) y la Comision Federal de Electricidad (CFE). Por Ultimo
para la asignacion de recursos todas tienen la responsabilidad de

coordinarse con la Secretarfa de Hacienday Crédito Publico (SHCP).'*#

A final

significativos en el dmbito urbano, y su colaboracion es necesaria

de cuentas, todas las instancias tienen impactos

para un desarrollo integral sustentable en lo econémico, social y
ambiental. Tener una vision integral del territorio con objetivos
claros y unificados entre las distintas dependencias sienta las

bases para el desarrollo de estrategias colaborativas necesarias
para el desarrollo urbano compacto y sustentable.”* Se deben

PROGRAMA NACIONAL DE DESARROLLO URBANO
2014-2018

Objetivo 1: Controlar la expansion de las manchas
urbanas y consolidar las ciudades para mejorar la
calidad de vida de los habitantes.

- Estrategia 1.6 Hacer de las dreas conurbadas y las
zonas metropolitanas unidades territoriales funcionales
que estructuren el sistema urbano.
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vincular los sistemas de transporte a los desarrollos habitacionales,
los cuales también deben vincularse con desarrollo econémico,

que deberd estar vinculado al desarrollo social y asi sucesivamente.

Existen casos que muestran con contundencia cémo la falta de
coordinacién entre Secretarias causa retos serios para la densificacion.
Por ejemplo, la construccion de un hospital del Instituto Mexicano
del Seguro Social (IMSS) lejos del centro urbano de Nogales, Sonora
ha impuesto un gran desafio para el crecimiento compacto de
esa ciudad." SEDATU tiene que darle seguimiento a sus politicas,
como los Perimetros de Contencion Urbana, para evitar que otras

Secretarfas planeen su infraestructura urbana fuera de sus limites.

Ya que el desarrollo urbano es un tema interdisciplinario y
transversal, es riesgoso dejarlo llevar por los intereses o impactos
de un solo sector. México ha permitido que el sector de desarrollo
urbano sea dominado por el sector de vivienda, sin la coordinacion
y la alimentacion de otros sectores claves, como el de transporte.™
El resultado fueron desarrollos habitacionales lejos de centros de
empleo, de transporte publico y a veces de los servicios basicos
como agua. Estos ponen en riesgo la sostenibilidad del espacio

urbanoy el desarrollo social, cultural y econdémico de sus habitantes.

‘Lo que no hay es una buena coordinacién de toda la
estructura juridica, teniendo en cuenta las necesidades

del output urbano!
- Dr. Joan Clos, Director Ejecutivo de la ONU-Habitat

En “El papel de los legisladores en la Agenda Urbana del Habitat:
rumbo a la Conferencia Mundial Habitat Il en 2016”

Conferencia magistral del Senado de la Republica Mexicana,
22 de agosto de 2014

Muchas veces falta comunicacion clara entre las distintas instancias
para saber qué proyectos se estan realizando con el fin de empalmar
decisiones e inversiones de recursos publicos. Existen foros y mesas
de trabajo para coordinar la labor entre distintas Secretarias, pero
no existen los objetivos ni los mandatos claros para realizar las

estrategias de densificacion en conjunto.'*

Cabe resaltar laimportancia de la coordinacion legislativa. Parte del
problema en México son los empalmes entre las distintas leyes
que se refieren al desarrollo urbano, sin considerar sus puntos
de convergencia. A veces existen graves contradicciones entre
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las leyes, generando particularidades conflictivas que dificultan la

coordinacion, la efectivaimplementacion y la rendicion de cuentas.

También el marco normativo sufre una falta de reglamentos de
implementacion y normas regulatorias. Por ejemplo, el Articulo
23 de la LGEEPA menciona la estrategia de politicas urbanas
ambientales, pero todavia no tiene reglamento de implementacion
y por lo tanto, no se puede aterrizar esta buena intencién. Del
mismo modo, el Articulo 73 de la Ley de Vivienda también habla
de desarrollo sustentable, pero carece de reglamento efectivo.'* La
reglamentacion de la ley es clave para poder convertir los discursos

de desarrollo urbano integral en acciones concretas.

Coordinacion metropolitana
y regional

Dado que los limites urbanos no siempre coinciden con los
Iimites politicos de las ciudades, la coordinacion entre municipios
colindantes es esencial para la densificacién urbana. La expansion
de las manchas urbanas ha generado zonas metropolitanas, las
cuales se forman a partir de una o varias ciudades centrales y las
unidades politico-administrativas contiguas con las que tienen una
relacion socioeconémica directa, ya sea en términos de educacion,

trabajo o residencia.'**

Por falta de comunicacién y colaboraciéon obligatoria en las
zonas metropolitanas, el crecimiento desmedido de los centros
urbanos ha generado problemas de segregacién social, inequidad
econdémica y contaminacién del medio ambiente. Se debe generar
una planeacion estratégica para el crecimiento y desarrollo sustentable
de cada zona metropolitana para lograr una densificacion éptima en

toda la ciudad y no solamente en partes de ella.

Un ejemplo paradigmaético es el de la Zona Metropolitana del Valle
de México (ZMVM), que estd compuesta por las 16 delegaciones
del Distrito Federal y por 60 municipios aglomerados del Estado de
México y de Hidalgo.™ Gobernar esta metrépolis significa coordinar
con tres autoridades estatales y 76 autoridades locales. Por lo mismo
la ZMVM ha sufrido muchos problemas de falta de movilidad
conectada e integral, de declinacion y degradacion del centro

urbanoy de la contaminacion del agua y del aire, entre otros.

México no cuenta con un marco normativo bien desarrollado que
obligue a la coordinacién y planeacién a nivel intermunicipal.
Por lo tanto, se ha vuelto una cuestiéon de buena voluntad —
que muchas veces no se da — y no de institucionalidad. En el
pais actualmente hay 59 zonas metropolitanas reconocidas por
CONAPOQ,'* pero solamente existen siete leyes estatales y una del
Distrito Federal de coordinacion metropolitana que atienden a 11
de estas zonas. Aun en las zonas en las que el fundamento legal
existe y las intenciones son correctas, sigue existiendo la necesidad
de mejores herramientas y métodos de implementacion para una

buena coordinacion metropolitana.™’

En 2003 se cred la Comision de Desarrollo Metropolitano en la
Cémara de Diputados con el fin de adecuar y actualizar el marco

juridico federal para regular el desarrollo sustentable de las zonas

Cuadro 19: El Fondo Metropolitano

En 2006 se cre6 el Fondo Metropolitano, para propiciar la coordinacion
entre el gobierno federal, las entidades federativas y las autoridades
municipales. El Fondo otorga recursos federales a distintos proyectos
en las zonas metropolitanas del pais. Los gobiernos estatales se ven
obligados por las Reglas de Operacién del Fondo a crear un Consejo
Metropolitano, a través del cual cada zona metropolitana puede
solicitar recursos.'*® Se presentan proyectos de distintas indoles que
cumplan con los fines y objetivos declarados en el reglamento del
Fondo. En general, el disefio del Fondo propone fomentar un desarrollo
integral sustentable en las zonas metropolitanas y especifica que uno
de los objetivos que los proyectos fondeados deben impulsar es “la
consolidacion urbana.*

Sin embargo, aunque las Reglas de Operacion del Fondo establecen
que los recursos deberén ser utilizados en proyectos que demuestren
ser sustentables y promover la densificacion,’®® en 2013 se invirtid
mas de la mitad del Fondo en proyectos de infraestructura vial
para vehiculos motorizados.”! Esto fue en contra de los propésitos

del propio Fondo en cuanto a la consolidacion urbana sustentable,

ya que dio prioridad a formas de transporte que se han reconocido

como factores que contribuyen a la expansion de la mancha urbana.
Estas acciones demuestran la falta de coordinacion entre los distintos
actores: el gobierno federal exige implementar proyectos de movilidad
no motorizada como prioridad mientras los gobiernos locales piden
recursos para crear puentes a desnivel de carreteras existentes, los que
promueven el uso del automavil particular. Por ende, se contradicen
las acciones de inversiéon en proyectos para vehiculos motorizados
con las expectativas de una ciudad compacta sustentable.




metropolitanas.”™ Fue un avance en materia de coordinacion
legislativa y también fue fundamento para la creacién del Fondo
Metropolitano en 2006 bajo la administracion de SHCP (Cuadro
19).>* En noviembre de 2012 se cred la Comisién Especial de
Desarrollo Metropolitano del Senado pero solamente contempla
en sus actividades a la Zona Metropolitana del Valle de México."*
A diferencia de la Cdmara de Diputados, en el Senado no hay una
comision dedicada especificamente al fenédmeno metropolitano
(aunque si existe una Comision de Desarrollo Urbano y

Ordenamiento Territorial que toca el tema, entre muchos otros).

Leyes Estatales de Coordinaciéon
Metropolitana

El Articulo 115 de la Constitucién no sélo da facultad a los
municipios de administrar su propio territorio, sino también de
participar en la planeacion regional, una participacion que tiene
que estar asegurada por los gobiernos federales y estatales.'® En
otras palabras, la colaboracion entre érdenes de gobierno en el
desarrollo regional es obligatoria. Sin embargo bajo la Ley General
de Asentamientos Humanos no existen las herramientas necesarias
para lograr regular el fendmeno metropolitano. Tampoco crea
las pautas para concretar dicha obligatoriedad de coordinacion

intermunicipal o intersectorial.”®

El Articulo 115 establece el fundamento legal para que exista
una coordinaciéon gubernamental entre los tres érdenes de
gobierno para intervenir en la planeacion y regulacion del
desarrollo de centros urbanos conurbados.”” Esto crea la base
legal para el establecimiento de leyes de zonas metropolitanas.
El Fondo Metropolitano también exige la creacion de estas leyes
para otorgar recursos a zonas metropolitanas.’® Sin embargo es
hasta 2006 que aparecen leyes de coordinacién metropolitana y
actualmente solamente existen en 7 estados y el Distrito Federal.
Estas Incluyen: Colima (2006), Distrito Federal (2008), Hidalgo
(2009), Zacatecas (2010), Morelos (2011), Jalisco (2011), Oaxaca
(2011) y Baja California (2013).

Son los gobiernos estatales los que se quedan con las funciones
generales de control, administracion y evaluacion para cualquier

proyecto de coordinacion de las zonas metropolitanas. En Baja
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Cuadro 20: Extracto de la Ley de Coordinacién para
el Desarrollo Metropolitano del Estado de Hidalgo
(Consideraciones Tercera y Cuarta)

“La falta de acuerdos en la atencién de los problemas de las
metrépolis, las diferencias en la normatividad urbana, las disposiciones
administrativas contrapuestas y la ausencia de mecanismos eficaces
de coordinaciéon intersectorial e intergubernamental, representan
serios obstaculos para el adecuado funcionamiento y desarrollo
de las zonas metropolitanas particularmente en lo que se refiere
a la planeacién y regulacion de su crecimiento fisico, la provision

de servicios publicos y el cuidado de su entorno ambiental (...)

Aunado a ello, no existe un marco juridico adecuado a nivel Nacional
que permita a las instituciones estar obligadas a organizarse para
la implementacién de planes y programas en beneficio de la
ciudadania. Es asi, que la coordinacion intergubernamental en las
zonas metropolitanas se da por acuerdo de voluntades, mas que en
cumplimiento a una normatividad existente!”

California, por ejemplo, se desarrolla el rol del Plan de Desarrollo
Estatal en la planeacion integral de las zonas metropolitanas. Las
leyes de Hidalgo y Zacatecas hablan de manera extensiva de la
creacion e implementacion de un Fondo Metropolitano Estatal,
llevado por un Fideicomiso para manejar lo que se recabe del
Fondo Metropolitano de SHCP. En general, las ocho leyes existentes
de coordinacion metropolitana tienen muy distintos enfoques y

lineamientos en cuanto a su implementacion.

La velocidad del crecimiento del fendmeno metropolitano ha
dejado rezagado al marco legal en cuanto a la vinculacion de las
obligaciones de los distintos entes administrativos para definir
juntos las politicas de una misma area conurbada.’*® Cabe resaltar
que ninguna de las leyes estatales de coordinacion metropolitana
habla de la ‘consolidaciéon urbana’ (que si se destaca en el Fondo
Metropolitano), ni se refiere a procesos de densificacion, ni a la
idea de “ciudad compacta’ Tampoco se incluyen definiciones de
planes a largo plazo, que son esenciales para el buen manejo de

los recursos y la consolidacion urbana.

En este sentido, la Ley de Coordinaciéon para el Desarrollo
Metropolitano Sustentable del Estado de Oaxaca resulta ser una de
las mas completasy especificas. Integra cuestiones de sustentabilidad

urbana en todos sus objetivos para una buena planeacion
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metropolitana. Esta es la Unica ley estatal que establece un inciso  En resumen, para alcanzar una coordinacion entre érdenes de
de obligatoriedad, al mencionar que los municipios conurbados — gobierno, las dependencias con enfoque en desarrollo urbano
deben crear coordinadamente entre ellos los programas de 'y las regiones geopoliticas es necesario que todos los actores
planeacion necesarios."™ En comparacion, las demas leyes estatales  trabajen con un fin comun: la ciudad compacta.

de coordinaciéon metropolitana suelen quedarse en el aire por no

especificar la obligatoriedad de su implementacion.
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Promover la participacion pdblica en el desarrollo
urbano

En México, como en el resto del mundo, se estan llevando a cabo
procesos de descentralizaciéon de la toma de decisiones para
proporcionar mayor poder a los gobiernos locales. Junto con esto se
ha incluido cada vez mas y de manera enfatica la participacion publica
para la elaboracién de nuevas politicas. Dicha participacion consiste en
que los ciudadanos den su opinién sobre temas del gasto publico y el
disefio de politicas relacionadas con su vida diaria. Asi los ciudadanos
complementan la experiencia técnica de los politicos y especialistas en
la formacién de politicas publicas. La percepcion de los residentes de
una zona es clave para determinar siésta puede (y debe) densificarse
y en qué condiciones. Existe un consenso general a nivel global de
la importancia de este mecanismo democratico, que puede ser una
muy valiosa herramienta para las decisiones de las politicas publicas,

particularmente en materia de planeacion y desarrollo urbano.

Desde otra Optica, las autoridades de desarrollo urbano tienen que
colocarse en algun punto dentro de un espectro que denomina

“centralizacion-descentralizacion!"®'

En un extremo del espectro tenemos la centralizacién extrema, en
que un grupo pequefo de tecndcratas desarrollan planes maestros
de desarrollo urbano muy rigidos, y el resto de los ciudadanos se
pliegan a su expertise técnico. Este estilo de administracion publica
tiene sus ventajas: los gobiernos centralizados son més habiles

en lo referente a desarrollar perspectivas de largo plazo para el

PROGRAMA NACIONAL DE DESARROLLO URBANO
2014-2018
Objetivo 2: Consolidar un modelo de desarrollo
urbano que genere bienestar para los ciudadanos,
garantizando la sustentabilidad social, econémica y
ambiental.

- Estrategia 2.2: Impulsar la sustentabilidad social,
promoviendo una cultura de convivencia y participacion
ciudadana y fortaleciendo el tejido social de las
comunidades.

- LineadeAccién 1:Fomentarprocesos de participacion
comunitaria que tengan incidencia en la planeacidn e
implementacion de estrategias de mejoramiento urbano.

- Linea de Accion 2: Impulsar la creacion y el
fortalecimiento de observatorios urbanos para dar
seguimiento a los diferentes aspectos de la politica urbana.
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desarrollo urbano, sin estar afectados por las particularidades de las

luchas locales de poder.

Sin embargo, la centralizacion extrema es en parte culpable de
muchos de los problemas graves de la Ciudad de México del siglo
XXy puede resultar en fracasos contundentes.'® Una completa
centralizacion de la toma de decisiones en una ciudad con nula
participacion ciudadana puede obviar o pasar por alto cuestiones
y problemas que sélo el ciudadano comun es capaz de identificar.
Ademas,

un enfoque excesivamente técnico/tedrico puede

presentar problemas al tratar de ser aplicado a la realidad.

El otro extremo del espectro es la descentralizacion extrema, en que
los ciudadanos locales son los Unicos autores del desarrollo urbano.
Este estilo también tiene sus ventajas: los ciudadanos cuentan con
informacion esencial sobre las prioridades, las necesidades y los
retos de su localidad. Ademds, como vivirdn personalmente los
impactos de las politicas que disefan, estan mas interesados e

involucrados en que salgan bien.

Sin embargo, este extremo no es deseable. Lo que un habitante
posee en cuanto a informacién especifica o detallada lo puede
carecer en preparacion adecuada sobre lo que es mejor para
una ciudad o comunidad. La influencia que llegan a ostentar
organizaciones o representaciones vecinales se puede convertir
en un factor que obstaculice planes adecuados para el desarrollo
de una zona y anteponga el bien propio antes que el comun. Se
puede caer en la “vecinocracia” o la “dictadura del vecino.” Bajo este
esquema se corre el riesgo de crear élites locales, que pueden llegar
a adecuar las decisiones publicas en beneficio propio, abriendo

camino a la discrecionalidad y la corrupcion.'®

Por lo tanto, es importante buscar un balance adecuado para
aprovechar el expertise y vision de largo plazo del gobierno central

tanto como el conocimientoy la experiencia local de los ciudadanos.

Si estd bien disefiado y manejado, un proceso de participacion
publica puede aportar tres beneficios basicos para el desarrollo de
politicas publicas: 1) forma una ciudadania y un gobierno informados,
2) crea mejores politicas enfocadas a las necesidades locales de

manera mas eficiente, y 3) construye relaciones de confianza entre
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los ciudadanos vy las instituciones de gobierno.”® Es cierto que
existen desventajas de la participacion: se generan costos de tiempo
tanto para los ciudadanos como para los politicos y legisladores, se
prolongan los procesos de toma de decisiones y aparecen intereses
conflictivos o contradictorios entre ciudadanos.'® Aun asi, segun la
Organizacion para la Coperacion y el Desarrollo Econémico (OCDE),
la mayoria de los gobiernos encuentran que introducir los procesos

de participacion publica en la elaboracién de politicas vale la pena.'®®

La participacion pdblica promueve una
ciudadanfa y un gobiemo informados

El concepto de participacion publica corresponde a una forma de
comunicacion bilateral. Los ciudadanos expresan sus opiniones,
preferencias y necesidades a las autoridades, y las autoridades
pueden comunicar de manera mas efectiva sus metas y estrategias

a los ciudadanos.

La participacion publica crea una retroalimentacién importante
que mejora las politicas locales: permite que se generen
ciudadanos informados,

que puedan proponer mejores

soluciones a las problematicas locales.”

Ademas, un publico educado es mas apto para comunicarse
y negociar con el gobierno sobre cuestiones politicas. Si los
ciudadanos entienden claramente los beneficios y oportunidades
representadas por la densificacion urbana, puede ser que cambien
de preferencia y perspectiva. Por ejemplo, al concientizarlos acerca
de cuestiones como la pérdida de tiempo en desplazamientos de
hogares suburbanos a centros de empleo y el deterioro ambiental
producido por la expansion urbana, se les puede convencer de
preferir opciones de vivienda mas densas e incluso verticales.
Los mecanismos de participacion publica pueden ayudar a los

ciudadanos a ver un panorama mas amplio del contexto urbano.

La participacion no sélo genera ciudadanos informados, sino
también gobiernos informados que consideran los impactos
locales de sus decisiones. Con procesos de participacion mas
amplios, los gobiernos pueden entender mejor las probleméticas
locales y asf disefar de manera mas apropiada las politicas dirigidas

a estas comunidades. En lugar de iniciar proyectos de densificacion

Cuadro 21: Planeacidn sin participacion en la Linea B

En la Ciudad de México, las autoridades locales supusieron que el
desarrollo de la Linea B de la red del metro, que conecta el centro
de la ciudad con colonias lejanas en Ecatepec, incrementaria el
desarrollo intraurbano y reducirfa la emision de gases procedentes
de vehiculos particulares. Sin embargo, en la practica, las nuevas
estaciones generaron pocos efectos positivos en el desarrollo del

centro y hubo cambios menores en el indice de utilizacion del

vehiculo. Una evaluacién encontré que la nueva linea de metro
no atrajo a nuevos usuarios: los usuarios de la Linea B ya utilizaban
transporte publico.'®® La inversién no tuvo el impacto esperado, en
gran parte porque el diseno del sistema de transporte no integré los

procesos participacion publica necesarios.

poco populares, la participacion ayuda a los gobiernos a entender
las preferencias y prioridades de los ciudadanos. Puede servir como
un foro para que los ciudadanos y las autoridades deliberen sobre
probleméticas urbanas complejas para valorar los beneficios y los
costos de nuevas politicas urbanas. Asi pueden decidir en conjunto

la mejor manera de progresar.

La participacion publica puede mejorar el
disefio, implementacién y monitoreo de
las polfticas publicas

La participacion publica crea y refuerza lazos entre los ciudadanos y
las autoridades. Los ciudadanos dejan de ser receptores pasivos de las
politicasimplementadas por los gobiernosy empiezan a ser creadores
activos de politicas publicas, trabajando de la mano para planearlas,
implementarlas y evaluarlas. La participacion produce politicas mas
fuertes porque se basan en las realidades locales. En vez de construir
nuevos rascacielos o parques publicos de manera arbitraria y con la
expectativa de que los residentes hagan uso de ellos, los proyectos
publicos pueden responder directamente a las preferencias locales.
En el proceso, los costos se reducen, el bienestar de la ciudadanfa

incrementa y las ciudades se tornan mas compactas.

Las comunidades urbanas a menudo se encuentran en situaciones
paralizadoras al disefar soluciones para los problemas mas urgentes.
Algunos miembros de la comunidad quieren una solucién; otros

quieren una solucion alterna. Al promover la participacion local, los
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gobiernos crean un foro de deliberaciéon que puede romper este
conflicto, encontrar los intereses en comun y promover una mejor

organizacion en la planeacion y la implementacién de politicas.’

La participacion publica fortalece la
confianza

La participacion genera mayor conflanza entre los gobiernos vy los
ciudadanos. La falta de confianza en las instituciones del gobierno
suele ser resultado de un proceso de toma de decisiones poco
transparente. La participacion abre la“caja negra”: crea la oportunidad
para demostrar a los ciudadanos como y por qué se hacen las

politicas y para invitarlos a participar en la toma de decisiones.

Los ciudadanos obtienen una voz en el proceso de elaboracion
de politicas, y llegan a confiar en las mismas como un resultado
de sus propios esfuerzos de participacion. Los ciudadanos se
convierten en aliados activos al monitorear la implementacion
de los proyectos, y asi la participaciéon puede incrementar la
responsabilidad publica y la transparencia. Los gobiernos, a la vez,
adquieren un sentido de legitimidad ante los ciudadanos. Con
mayor participacion, los ciudadanos son mds propensos a aceptar
los resultados del proceso de elaboracién de las politicas, en vez

de reclamar las decisiones que se hacen desde “arriba hacia abajo.

La participacion no es de talla Unica

Existen varios tipos de participacion publica y distintos niveles de
compromiso en el proceso democratico.'”® En las formas menos
involucradas de participacion, los ciudadanos no colaboran
realmente en la toma de decisiones. Su involucramiento puede
estar limitado a “aprobar” con su firma las iniciativas de politicas,
0 a asistir a sesiones informativas sobre decisiones de politicas

recientes que ya han sido elaboradas.

Las formas intermedias de participacion les ofrecen a los
ciudadanos mas oportunidad de opinar pero no les permiten influir
de manera directa sobre las politicas locales. A los ciudadanos se
les puede invitar a reuniones en sus comunidades para compartir
sus perspectivas, responder encuestas o hacer sugerencias
para nuevas politicas. Sin embargo, existe poca garantia de que

la retroalimentacién o las sugerencias que se hagan en estas
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reuniones sean implementadas. También a veces se invita a los
ciudadanos a formar parte de juntas y comités gubernamentales,
COMO consejeros con voz pero sin voto. En las formas intermedias
de participacion, los politicos y los expertos técnicos reservan su

derecho de hacer todas las decisiones finales.

Por ejemplo, el gobierno dio a los ciudadanos la opcion de
comentar el Programa Nacional de Desarrollo 2013-2018 (PND)
a través de internet o dentro de varios foros de propuestas
ciudadanas. El gobierno recibio mds de 200,000 respuestas
ciudadanas. Esta consulta extensiva es un paso adelante en cuanto
a la participacion publica que informa las prioridades locales al
ente federal. Sin embargo, este modelo estd limitado a la consulta
y coloca a los ciudadanos fuera del disefio, la implementacion y el

monitoreo del PND.

En las formas més activas de participacion, los ciudadanos tienen
la oportunidad de compartir la autoria en la toma de decisiones
con los politicos y legisladores. Para que un trabajo en conjunto sea

exitoso requiere de cinco condiciones claves:'”!

1) Los grupos participativos deben reunirse de manera
anticipada en el proceso de elaboracion de las politicas y

de manera regular durante el proceso del monitoreo.

2) Los grupos deben tener una representacion significativa
y proporcional de la ciudadania, no sélo de unos cuantos

ciudadanos simbdlicos.

3) Los participantes deben ser elegidos (con posibilidad de

despedido) por parte de los comités participativos.

4)  Los resultados de las participaciones se deben reportar
a la comunidad desde el principio y de manera
constante para promover un proceso interactivo de

implementacién y monitoreo de las politicas.

5) Las autoridades publicas deben otorgar los recursos

financieros adecuados para apoyar a estos grupos.

Al trabajar con una ciudadanfa altamente participativa e
involucrada, las autoridades pueden promover la densificacion

urbana mediante dos estrategias. En una primera opcién, pueden
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proponer proyectos y marcos estratégicos de prueba para la
consideracion de los consejos o comités participativos. Estos
comités ofrecen una oportunidad Unica para que los gobiernos
comuniquen los beneficios de la densificacion a los ciudadanos
y desarrollen una estrategia de densificacion que integre las
preferencias locales. En segundo lugar, las autoridades pueden
ofrecer recursos adicionales para realizar proyectos de densificacion
elaborados por los consejos locales. Con mas y mejores incentivos
de financiamiento, la densificacion se convierte en una oportunidad

de inversion para las comunidades locales.

La participacion de alto compromiso les ofrece a los ciudadanos
la oportunidad de desarrollar sus propios programas locales o de
vetar programas introducidos por las autoridades. Un mecanismo
de participacion de alto grado es la elaboracion de un presupuesto
participativo, el cual permite que los ciudadanos decidan cémo
priorizar y gastar los recursos publicos para programas locales
(Cuadro 22)."?En los programas de presupuesto participativo, los
ciudadanos influyen de manera directa sobre los recursos publicos,

contemplando las necesidades locales.

Por ejemplo, en 2007 el municipio de Ecatepec de Morelos instituyé
un presupuesto participativo que permite a los ciudadanos decidir
sobre cuestiones como obras de drenaje, seguridad publica,
alumbrado vy redes eléctricas.'”® De acuerdo al ayuntamiento, este
programa devuelve“a cada comunidad, en obras y acciones publicas,
lo aportado en pagos de impuesto predial y sus derivados.”* Tanto
en Ecatepec como en otros lugares del mundo, se ha constatado
que la calidad de vida se incrementa como resultado de politicas de
presupuesto participativo."> Mientras que los programas federales
promueven la densificacion en toda la ciudad, el presupuesto
participativo permite a las comunidades responder ante los constantes
cambios en el paisaje urbano enfrente de sus puertas. Al hacer esto, se
genera una ciudadania informada que puede escoger y adaptar los
programas de densificacion a sus necesidades.

Dada la diversidad en los mecanismos y los diferentes niveles de
involucramiento ciudadano, no es suficiente que un gobierno
contemple la participacién como una meta sin que se especifique
como y cuando los ciudadanos podran estar involucrados en la

toma de decisiones.

Cuadro 22: Presupuesto Participativo en Porto Alegre,
Brasil'7®

En 1989, con la tercera parte de la poblacién viviendo en barrios
marginados sin acceso a agua potable ni a escuelas, la ciudad de Porto
Alegre, Brasil inicid un programa de presupuesto participativo. Desde
entonces es un modelo mundial e innovador de participacion publica.

El presupuesto participativo se disef¢ para dar mayor voz a la
poblacién de bajos recursos y para dirigir los recursos financieros de
la ciudad hacia la solucién de las problematicas locales, incluyendo la
falta de infraestructura. Mediante una serie de asambleas de barrios
y juntas de delegados locales, los ciudadanos discuten y deliberan
la asignacion de los recursos de la ciudad para sus 16 barrios. El
gobierno reporta los gastos del afio anterior y presenta su plan para la
asignacion de los recursos para el afio en curso. Durante los siguientes
nueve meses, los ciudadanos debaten sobre el plan del gobierno y
ofrecen sus recomendaciones en cuanto a cémo gastar los fondos a
nivel ciudad y a nivel barrial.

Estos foros complementan los programas de densificacion a nivel
ciudad, adaptdndolos a las necesidades locales. Mientras que los
programas de densificacion pueden proporcionar un marco para
el crecimiento urbano, su éxito depende de que las comunidades

adapten los programas para contemplar los desafios que surjan

durante el proceso. A la vez, los gobiernos pueden usar el presupuesto
participativo para incluir conocimiento local sobre la capacidad de

infraestructura y utilizar los recursos de la manera mas adecuada.

En los primeros 10 afios del presupuesto participativo en Porto Alegre,
el porcentaje de viviendas con acceso a agua potable y saneamiento
seincrementd de un 75% a un 98%. Asi también el nimero de escuelas
en la ciudad se cuadruplicé. Mds de 40,000 ciudadanos participan
cada afo en la realizacion del presupuesto, incluyendo varios grupos
de personas de bajos recursos que histéricamente solfan estar sub-
representados. Dado su éxito, el presupuesto participativo ha ido
proliferando en Brasil y alrededor del mundo, incluyendo ciudades
como la Ciudad de México, Londres, Medellin, Nueva York y Toronto.

El gobierno debe estructurar claramente un foro para la
participacion de los ciudadanos y comprometerse a tomar
medidas concretas en la implementacion de la contribucion
ciudadana. Una fuerte participacién ciudadana puede llevar
a una implementaciéon mas eficiente y efectiva de politicas, al

igual que a responder de manera mds apropiada a los desafios

locales de densificacion.
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La participacion publica en México

Como resultado de la reciente tendencia de incorporarla en la
elaboracién e implementacion de nuevas politicas, la participacion
ciudadana se ha incrementado en México en los Ultimos afos.
Desde la creacion de nuevas leyes hasta el aumento de fondos
federales para las iniciativas locales, las opiniones de los ciudadanos
han obtenido una mayor relevancia en las politicas publicas de la
que tenian hace dos décadas.

La participacion ciudadana estd cada vez mas presente en México
en todos los drdenes de gobierno. Desde hace tiempo ha existido
una clara base legal para la participacion publica en México.
Tratados internacionales ratificados por México fomentan la
participacion civildelasociedad enlagobernanzademocratica.'”’ La
Constitucion Mexicana establece laimportancia de la participacion
democratica de los ciudadanos en el Articulo 26, el cual constata
que ‘la planeacion serd democrdtica. Mediante la participacion de
los diversos sectores sociales recogerd las aspiraciones y demandas de
la sociedad para incorporarlas al plan y los programas de desarrollo.”
El PND tiene como objeto promover un México Incluyente, que
promueve “la mas amplia participacion en las politicas publicas
como factor de cohesion y ciudadania'’® Varias leyes federales'””
han destacado la importancia de la participacion y la elaboracion
de politicas publicas de forma democrética. A nivel subnacional, la
mayoria de los estados han aprobado leyes estatales con relacion

a participacion publica.

En cuanto al desarrollo urbano en especifico, existen varias leyes a
nivel federal que promueven la participacion de los ciudadanos en
la planeacion urbana. El Articulo 115 de la Constitucion establece
que los municipios tienen la facultad de asegurar la participacion
ciudadana y vecinal.'® La Ley General de Asentamientos Humanos
en el Articulo 14 establece que se promovera “la participacion
social en la elaboracién, actualizacion y ejecucion del programa
nacional de desarrollo urbano”y en el Articulo 15 que los planes
del gobierno estatal o municipal “estarédn a consulta del publico en

las dependencias que los apliquen”

Existen leyes de participacion ciudadana en 23 estados y el Distrito

Federal, enfocadas principalmente a la reglamentacion de formas
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de democracia directa, como el plebiscito, la iniciativa popular, el

referéndum, y la revocacion de mandato.

Iniciativa popular: Es un mecanismo de la democracia directa,
a través del cual se confiere a los ciudadanos el derecho de

hacer propuestas de ley.

Plebiscito: El plebiscito convoca a los ciudadanos a ejercer
el sufragio para manifestarse a favor o en contra de una

propuesta o medida publica.

Referéndum: Es un mecanismo de participacién directa
mediante el cual la ciudadania manifiesta su aprobacién
o rechazo a la creacién, modificacién, derogacion o

abrogacion de leyes.

Revocacién de mandato: Es un procedimiento mediante
el cual los ciudadanos pueden destituir a través de una
votacion a un servidor publico antes de que expire el

periodo para el que fue elegido.

La Tabla 7 muestra estos cuatro instrumentos reconocidos
legalmente por cada una de las entidades que cuentan con una

ley de participacion social o ciudadana.

De las leyes estatales, ocho contemplan otro tipo de participacion,
como la constitucion de asambleas populares y comités vecinales,

como se observa en la Tabla 8.

Aunque la participacion ciudadana es mencionada como un factor
importante en muchas leyes federales y estatales, muy rara vez se
especifican los mecanismos concretos para su implementacion.
A veces la participacion aparece como un ‘objetivo” o “principio,’
dejando afuera los detalles de cémo y cudndo los ciudadanos
podran influir de manera activa en la planeacion de politicas, la
implementacion y su evaluacion. En realidad, permanece como

una simple sugerencia o deseo.

Las leyes de participacion ciudadana no siempre proporcionan
caminos claros para que los ciudadanos contribuyan a las politicas
estatales: o bien no existen sistemas de retroalimentacion, o
los gobiernos de los estados consultan a los ciudadanos pero

no incorporan sus aportaciones. Los derechos de participacion
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Tabla 7: Instrumentos principales de participacion ciudadana reconocidos a nivel estatal

Revocacion
de Mandato

Estado Iniciativa Popular Plebiscito Referéndum

Aguascalientes v 4

N\
N\

Baja California v 4
Baja California Sur
Colima

Coahuila
Guanajuato
Guerrero

Distrito Federal
Durango

Jalisco
Michoacén

Morelos

NSNS NN N NN NS

Nayarit

Oaxaca

Quintana Roo

San Luis Potosf

Sonora

Tabasco

Tamaulipas

Tlaxcala

Yucatan

NINSNININININININININSN NN INSNINININININ NSNS
N NS NS NN SN NNV SN NN NSNS NSNS SIS S
N\

NN NS NS

Zacatecas
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Tabla 8: Otros tipos de participacion ciudadana a nivel estatal que establecen las leyes estatales no llegan a ser en efecto

implementados y, por lo tanto, el marco normativo requiere de
Estado Instrumentos o P
reformas para asegurar la participacion en la practica.

Chiapas Asamblea de barrios

Es entonces relevante mencionar que si existe un progreso
Consulta popular

Coahuila Colaboracién comunitaria significativo a nivel estatal. Los comités, los consejos y las
Audiencia publica asambleas han abierto las puertas para la participacion de los
Consulta ciudadana ciudadanos en politicas municipales y locales. En ciudades como

Colaboracién ciudadana

Contralorias ciudadanas Ledn, Guadalajara, Aguascalientes, Querétaro y San Luis Potosi, los

Distrito T ) ) .
Federal Audiencia publica consejos de ciudadanos han operado de manera exitosa desde
Asamblea ciudadana , . .
L la década de los noventas. Estos consejos se han establecido
Comité ciudadano
Consejo ciudadano metas urbanas de largo plazo y han ajustado los proyectos a las
. . i 181
Guerrero Colaboracion ciudadana necesidades locales.
Audiencia publica Considerando todo lo anterior existen sefales de progreso en
Oaxaca Cabildo en sesién abierta - B e B
Consejos consultivos ciudadanos cuanto a la participacion publica en México. De todas maneras,

Presupuesto participativo siempre queda espacio para seguir avanzando sobre las practicas

Sonora Agencias de desarrollo local relacionadas al tema. Es importante fomentar estos procesos

Comités de participacion ciudadana
partiep dentro de los programas de desarrollo urbano enfocados a una

Consulta vecinal - densificacion urbana inteligente.
Colaboracién vecinal

Tamaulipas Unidades de quejas y denuncias
Difusion publica
Audiencia publica

Consulta popular

Tlaxcala ) :
Voz ciudadana en el cabildo
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Responder a la informalidad y los asentamientos
Irregulares

No se puede hablar del desarrollo urbano sin considerar los
asentamientos humanos irregulares. Los asentamientos irregulares
se definen por la ocupacion de terreno sin un titulo legal. Individuos
identifican un lote de terreno sin utilizar, a menudo en areas de alto
riesgo o reservas ecoldgicas en la periferia de ciudades mexicanas,
y empiezan procesos de auto-construccion de vivienda. Por lo
general, no pagan impuestos ni acatan las normas, los cédigos de

construccion o las regulaciones.

Para mucha de la poblacion en situacion de marginacién, existen
pocas opciones para Construir una casa que no sea de manera
irregular. Los precios de los bienes raices en las grandes ciudades
latinoamericanas son muy altos — incluso a veces cercanos a los
precios de ciudades de paises desarrollados — mientras que los
ingresos no estan a la par.'® Los asentamientos irregulares aparecen
cuando las familias en situacién de pobreza, cuyos integrantes por
lo general trabajan en el sector informal, buscan vivienda de bajo
costo y encuentran que no tienen oferta adecuada de tierra ni de
crédito. En este contexto, estas familias no tienen méas remedio
que vivir en asentamientos irregulares, que les ofrecen un lugar
para construir sus hogares, sin tener que pagar rentas elevadas ni

impuestos sobre la propiedad.

La existencia de propiedades en disputas legales también propicia,
involuntariamente, la produccién de asentamientos irregulares.
A veces existen grandes porciones de terreno, intraurbano o
suburbano, que se encuentran en procesos de pleito legal. Por
ejemplo, pueden existir varios aparentes duefos; algunos de
los cuales empiezan a desarrollar sin la aprobacion de los otros.
Entonces, los segundos imponen demandas legales que pueden
durar varios afios. En el proceso de la demanda el poder judicial
ordena que las propiedades en cuestion no puedan desarrollarse
con permisos legales de urbanizacién niconstruccion. Al existir estos
terrenos en condicion de “pausa,’los “paracaidistas”aprovechan y se
instalan a la espera que, al no haber un claro duefio del terreno,

entren en condicion de habitantes legitimos del lugar.

Aunado a esto, existe el “tréfico de tierras’ donde aparecen
inmobiliarias o vendedores ilegales que se presentan como legitimos
duenos de terrenos por desarrollar y venden titulos de propiedad

falsos. Esto representa un gran problema dado que los residentes que
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compran terrenos en realidad no han infringido la ley a propdsito,
sino que han sido engafados por un tercero. Es por esto que es casi
imposible desalojarlos una vez que estan instalados porque reclaman
que tienen sus titulos de propiedad (aunque éstos son falsos). Para
evitar esto esimportante tener programas de informaciéon constantes
y vigentes para que la poblacion sepa a donde acudir para revisar si

los documentos que se le entregan son legitimos.

En México, desafortunadamente, no hay datos oficiales relativos
a la magnitud de la irregularidad en el pais. Existen diversas
estimaciones que afirman que entre un 33% y un 70% de las
viviendas existentes en México estan en situacion irregular; sin
embargo, padecen limitaciones metodoldgicas importantes.'®
Esta falta de informacion deriva de dos hechos. En primer lugar, las
Unicas fuentes confiables de informacién acerca del tema son las
autoridades estatales y municipales (que controlan y registran las
operaciones inmobiliarias) y no hay, a la fecha, un sistema nacional

que recolecte estos datos de forma estructurada.

Por otra parte, los ocupantes de los predios irregulares usualmente
no conocen cudles son los documentos, registros y certificaciones
con que un predio debe contar para ser considerado “formal”; ello
hace poco util incluir preguntas al respecto en los censos, conteos

0 encuestas que rutinariamente elabora el INEGI.

Lo importante es que, a pesar de que representan una parte
significativa de los asentamientos en las ciudades mexicanas, en
su mayor parte, carecen del apoyo y la atencién de las autoridades
municipales. Para crear las condiciones adecuadas para la
densificacién urbana es esencial encontrar soluciones urgentes
que dirijan su atencién a la expansién urbana informal, la cual

pone en riesgo tanto a la sociedad como al medio ambiente.

Los costos de los asentamientos irregulares son altos para los
residentes, el gobierno, y la ciudad en su totalidad. Para los
residentes, construir viviendas de manera informal puede llegar
a ser menos caro en cuanto a inversion inicial; sin embargo, estas
viviendas a menudo carecen de servicios esenciales, como acceso
a agua y electricidad. Mas alla de esto, el estar localizados en la
periferia de la ciudad significa menos opciones de empleo y costos

de transporte mas elevados.
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En México, el proceso de regularizacion puede tomar muchos
anos.'® Mientras tanto, los residentes sufren al no tener acceso
a servicios municipales.”®™ En muchos casos, para lograr una
regularizacion plena, los ciudadanos deben pasar por complejas
redes de clientelismo — coordindndose con organizaciones
locales, politicos y actores del Estado — para que les aprueben
las solicitudes de regularizacion.' Aun cuando la regularizacion
se apruebe, los asentamientos a menudo no reciben de manera
inmediata los beneficios de su nuevo estatus legal porque la
expansion de servicios municipales hacia ellos es costosa y lenta.
Ademés, la regularizacion de las escrituras puede frecuentemente
elevar los precios de las propiedades. Esto implica que los
residentes anticipan un incremento en el valor de la propiedad, lo
que propicia que los residentes mas pobres, o aquellos que estan

rentando, tengan que salir de su casa.'"

Para los gobiernos existe una gran variedad de costos asociados
con los asentamientos informales. En primera, estos asentamientos
amenudo se desarrollan sobre terrenos pertenecientes al gobierno.
El desarrollo de importantes proyectos publicos de infraestructura
se ve comprometido, ya que para realizarlos se tendria que
desplazar a miles de familias. En segundo lugar, existen costos
ambientales serios: los asentamientos irregulares suelen ocupar
regiones de alto riesgo o de reserva ecolégica y degradan la calidad
del medio ambiente.'”®® En tercer lugar, el costo de extender los
servicios publicos para adaptarse al crecimiento acelerado de estos
asentamientos es alto.”® Segun el Banco Mundial, la instalacion
de infraestructura basica en terrenos irregulares cuesta 10 veces
mas que en terrenos regulares.'® A la par, el municipio es incapaz
de recaudar los impuestos de las propiedades informales para

financiar proyectos publicos.

Porlotanto, losasentamientosirregulares permanecenalmargen
del desarrollo, generando costos tanto para los gobiernos locales
que no los reconocen, como para los residentes que sufren como

resultado de no ser reconocidos.

Los asentamientos irregulares frecuentemente cuentan con
altas densidades poblacionales, pues estan compuestos por
conglomerados de casas desarrolladas muro con muro sin espacios

abiertos ni jardines. Sin embargo contribuyen a la expansion

PROGRAMA NACIONAL DE DESARROLLO URBANO
2014-2018

Objetivo 3: Disefar e implementar instrumentos
normativos, fiscales, administrativos y de control para la
gestion del suelo.

- Estrategia 3.2 Definir normas de regulacion,
control y sancion de los procesos de ocupacion irregular
de suelo.

- Linea de Accién 1: Promover el disefio y la adopcién
de un régimen de responsabilidades para sancionar a
quienes promuevan la ocupacion predios irregulares.

- Linea de Accién 2: Crear instrumentos de permuta
de suelo periférico, irreqular o de alto riesgo por suelo
intraurbano, para prevenir asentamientos irrequlares.

- Linea de Accion 3: Establecer e implementar
pardmetros de intervencion en los asentamientos irregulares
mds proclives a alguna afectacion por amenaza natural o
antropogeénica.

- Linea de Accidén 4: Promover un sistema eficaz de
sanciones aplicables a funcionarios publicos que autoricen
proyectos fuera de los limites establecidos en el PDU.

- Estrategia 3.4. Brindar certidumbre a la propiedad y
uso de suelo para evitar la especulacion y subutilizacion
del mismo.

- Linea de Accién 1: Fomentar el ordenamiento de los
asentamientos humanos irrequlares para generar certeza
juridica de la propiedad de la tierra.

- Linea de Accién 2: Fortalecer el financiamiento del
PASPRAH para apoyar en los procesos de regularizacion de
la propiedad del suelo.

- Linea de Accién 3: Sustituir CORETT por una nueva
institucion que atienda las causas y no las consecuencias de
la ocupacidn irregular del suelo.

- Linea de Accién 4: Constituir una nueva institucion
federal que facilite la produccién de suelo apto para el
desarrollo urbano.

- Linea de Accién 5: Promover la instrumentacién de
normas juridicas que permitan combatir la informalidad en
el mercado de suelo.

- Linea de Accién 6: Desarrollar nuevos instrumentos
que permitan la reagrupacion parcelaria y transferencia de
derechos de uso de suelo, entre otros.

- Linea de Accion 7: Modernizar y homologar los
sistemas de registros publicos de la propiedad y los
catastros.



horizontal acelerada en toda la ciudad. Estos asentamientos
desaffan mecanismos formales de planeacion, ignoran los planes
de la ciudad y se extienden mas alla de los limites de crecimiento
urbano. Al hacer esto, crean una expansion urbana ilimitada y
no regulada, manteniendo asi densidades bajas en las ciudades

Mexicanas en su conjunto.

En este aspecto, la Comisién para la Regularizacion de la Tenencia
delaTierra (CORETT), perteneciente a SEDATU, debe jugar un papel
importante en el ordenamiento territorial con un enfoque hacia
los asentamientos irregulares. Desde su creacién hace 40 afos,
CORETT ha escriturado 2.7 millones de lotes, pero no ha logrado
mantener el mismo ritmo acelerado que lleva el crecimiento de los
asentamientos humanos.'" CORETT esté actualmente en proceso
de transformarse en el Instituto Nacional del Suelo Sustentable
(INSUS), que tomara la responsabilidad del Registro Nacional de
Reservas Territoriales (RENARET) y de la regularizacion de terrenos

irregulares dentro de él1.'*?

Es comun que en México se vea a los asentamientos irregulares
como un obstéculo para el desarrollo urbano y la densificacion.
Varias autoridades han sugerido politicas de “cero tolerancia” con
respecto a los asentamientos irregulares, incluyendo sanciones
a los constructores, a las autoridades locales y a los residentes
de las viviendas."”* Estas sanciones pueden llegar a jugar un rol
importante al crear impedimentos claros para el crecimiento

irregular e ilimitado a lo largo de la periferia urbana.

Esta estrategia es necesaria pero no es suficiente. Mientras que
se ha buscado durante mucho tiempo prevenir su crecimiento,

los asentamientos irregulares han proliferado en las ciudades

Cuadro 23: Favela Bairro en Brasil

En este programa en lugar de intentar implementar una politica de
‘cero tolerancia; el gobierno se alejé del modelo de la favela “ilegal”y
Se puso a reconocer sus asentamientos irregulares como parte integral
de la ciudad. Durante el proceso, les proporcionaron a mas de 40,000
familias en asentamientos irregulares una infraestructura sin tener
que esperar al largo proceso administrativo de regularizacion.’* Estas
mejoras ayudaron a integrar a los brasilefios de bajos ingresos en el

tejido urbano y a promover ciudades brasilefias mas densas.

Condicién 6

mexicanas. Fuertes politicas de “cero tolerancia” seguramente
ayudaran adesacelerar la construccién de nuevos asentamientos
irregulares, pero las autoridades mexicanas deben a su vez
atenderde manera mas eficiente larealidad de los asentamientos
irregulares actuales. Las politicas de “cero tolerancia” no seran
capaces de prevenir ni detener completamente el desarrollo de

esta realidad.

Los gobiernos deben planificar cuidadosamente para que la
densificacion no empeore involuntariamente la situacion de los
asentamientos irregulares. Algunas estrategias de densificacion
pueden ejercer presién en cuanto a los precios de las propiedades,
al incrementar la demanda de predios localizados céntricamente.
Este proceso, comunmente conocido como gentrificacion, puede
desalojar a los residentes urbanos de bajos ingresos de los barrios
céntricos, mientras la renta se incrementa. Como resultado,
hay un efecto secundario negativo a la densificacion, que es el
incremento en la segregacion social.'” En este caso, los habitantes
de bajos ingresos enfrentan dificultades para integrarse al nucleo
urbano. Ademas, la atraccion hacia los asentamientos irregulares

permanece, lo que frustra los esfuerzos para densificar.

Las politicas que promueven el desarrollo urbano sustentable
deben trabajar con estos asentamientos y no en su contra. Para
hacerlo, las autoridades deben primeramente reconocer a las
viviendasirregulares como unaparteintegral delaciudad,yaque,
aunque no aparecen dentro de las estadisticas, en la realidad a
veces representan la mayoria de la ciudad. Dichos asentamientos
no deben ser tratados como invasiones ilegales responsables por
el “cadtico”y "desordenado” crecimiento urbano.' En lugar de una
relacion de adversidad en donde la ley amenaza con sancionar
a los residentes de las viviendas irregulares, las autoridades y los
residentes de los asentamientos irregulares deben ser aliados en el

proceso de desarrollo.

Por todo lo anterior, el gobierno federal mexicano debe desarrollar
nuevos programas que apunten especificamente a asistir a los
asentamientosirregularesy alos ciudadanos que se venrestringidos
a vivir ahi. En el disefio de un buen programa al respecto, deberfan

considerarse las siguientes condiciones:
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- Como resultado de su contacto directo y constante con la
poblacion, asf como por controlar la mayoria de los trédmites relativos
al desarrollo inmobiliario, las autoridades municipales son las que
cuentan con mejores datos relativos al estatus de formalidad de
los asentamientos en su territorio. También son las que enfrentan,
de forma directa, la presion por regularizar los asentamientos
irregulares e introducir servicios publicos. Desafortunadamente, en
México los municipios no cuentan con facultades de expropiacion
y se ven obligados a acordar con los propietarios originales de los
predios unacompra-ventaoaintentar convenceral gobierno estatal
o federal de expropiar. Convencer de expropriar es complicado en

un contexto de constante competencia politica.

- Cualquier operacion en que la propiedad y el dominio de un
inmueble ocupado de forma irregular sean transferidos, ya sea por

la via de donacién, compra-venta o expropiacion, implica la entrega

de cuantiosos recursos financieros al propietario original. En otras
palabras: regularizar es caro. Y los municipios mexicanos cuentan

con una capacidad limitada de recaudacion propia.

- Adicionalmente, no se cuenta con informaciéon relativa a
esquemas exitosos de regularizacion que impliquen la venta a
plazos, con seguimiento estricto del cumplimiento de pago, de

lotes regularizados a sus ocupantes.

- La experiencia internacional indica que cualquier esfuerzo que
destine recursos publicos a la regularizacion de suelo y/o vivienda,
corre el riesgo — si no se disefia con candados adecuados — de

incentivar la aparicién de nuevas zonas irregulares.'”’

En el capitulo de recomendaciones se desarrolla una propuesta
de disefio de programa federal que tiene en cuenta los puntos

anteriores.
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Condicion 7

Fomentar el liderazgo urbano
con Vvision a largo plazo

La densificacion urbana es un proceso de largo plazo que requiere
una planeacion con una perspectiva que también sea de largo
plazo. Para densificar de manera sustentable y exitosa, las ciudades
deben hacer mas que simplemente incentivar desarrollos verticales
o redesarrollar lotes vacios. Estos instrumentos deben ser parte de
una vision mas amplia. Los lideres de las ciudades deben tener
la habilidad de vincular los proyectos a lo largo de diferentes
sectores, en varias areas de la ciudad, y a lo largo del tiempo.
Ademas deben entender la manera en la que las ciudades
forman parte de un panorama mas amplio que el local, ya que
estdn conectadas con regiones de distintos tamafos e indoles,
incluyendo dreas metropolitanas, cuencas hidrogréficas, estados y
el pais en su conjunto. Los planes deben afrontar las maneras en las
que las ciudades crecen y las economias cambian, no sélo dentro
de la temporada electoral, sino también dentro de un proceso a

largo plazo.

Los lideres de las ciudades deben, en primera instancia, considerar
los costos gubernamentales que estan asociados a estos proyectos,
los cuales se extienden més alld de la fase de construcciéon a
también la operacion y el mantenimiento adecuados. Estos costos
pueden imponer importantes cargas financieras sobre las futuras
administraciones, y las autoridades deben estar preparadas para
proveer en cada caso.'”® Mientras que la ciudad se densifica, la
infraestructura recibird mayores cargas como resultado de su
uso intensificado. Una planeaciéon a largo plazo permite que los
gobiernos aseguren que los proyectos de infraestructura tengan
éxito en el futuro, ajustandose a los cambios de densidad que tomen

lugar durante el proceso.

Los proyectos de infraestructura no siempre proporcionan logros
politicos inmediatos por su gran inversion de recursos publicos
y su prolongado tiempo de construccion. Sin embargo, una
planeacion a largo plazo de los mismos es crucial para el éxito
de la densificacion. Invertir en sistemas de drenaje o instalaciones
de tratamiento de agua permite incrementar la intensificacion de
la construccion y asi absorbe los efectos de un nuevo desarrollo.
Aumentar la capacidad de los servicios es necesario para la
ciudad compacta, a pesar de los inconvenientes de corto plazo

que puedan representar para los residentes locales.

Para el sector privado, una visién a largo plazo de la ciudad permite
que los desarrolladores puedan planear mejor sus inversiones. Los
nuevos proyectos de transporte publico, por ejemplo, estimulan
la demanda de propiedades con acceso a las nuevas estaciones.
Con un entendimiento claro sobre la planeacion de los sistemas de
transporte publico, los desarrolladores pueden estar més confiados

en invertir capital para elaborar sus propios proyectos.

Se puede hablar de esto con respecto a la implementacion de los
Perimetros de Contencion Urbana que instaurd SEDATU. En un inicio,
surgieron controversias sostenidas por los desarrolladores privados,
quienes argumentaron haber perdido valor en las inversiones de sus
terrenos que quedaron afuera de los Perimetros. Sin embargo, con
planes claros para las zonas, los desarrolladores pueden ahora tomar
decisiones basadas en los reglamentos de zonificacién. Una planeacion
a largo plazo genera mayor confianza en los desarrolladores para
decidir sobre sus inversiones. Como resultado, genera menos dilemas
para las autoridades locales, quienes pueden trabajar en conjunto con

los desarrolladores para el progreso de la ciudad.

Unavisién a largo plazo también puede promover la sustentabilidad
y proteger al entorno urbano. En vez de permitir que proliferen los
asentamientos irregulares en zonas de proteccion ecoldgica o de
riesgo, un fuerte plan a largo plazo puede predecir el crecimiento
de la poblacién de una ciudad y desarrollar los recursos vy la
infraestructura necesarios. Una visién a largo plazo también
resulta necesaria para comprender el valor de los proyectos de
infraestructura “verde! Estos proyectos pueden implicar elevados
costos a corto plazo, pero al final valdrén la pena las inversiones.
Este tipo de planeacién urbana puede producir una ciudad y un
entorno mas sanos para los residentes, protegiendo a las futuras

generaciones de las decisiones con falta de vision.

Liderazgo y vision de largo plazo en
México

México sufre de una falta de liderazgo y de visién a largo plazo con
respectoaldesarrollourbano.Desdelasiniciativasdescentralizadoras
de gobernanza de los afos 80, el gobierno federal ha renunciado
a gran parte de su influencia en cuanto al desarrollo urbano. Hoy

en dia, el crecimiento de las ciudades mexicanas se encuentra, en
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general, sin control: los intereses privados y politicos a menudo
prevalecen sobre los intereses sociales. La especulacion inmobiliaria
ha agotado una gran cantidad de tierra de costo accesible para los
mexicanos de bajos ingresos, y los programas dirigidos a promover

la densificacion raramente se implementan.'®

El liderazgo necesario para dirigir el desarrollo urbano en
México estd fragmentado. Existen tres sistemas separados
que impactan a las ciudades mexicanas, de manera directa e
indirecta: la planeacion del desarrollo econémico, la planeacion
de los asentamientos humanos y la planeacion ambiental. En
la industria de los coches, por ejemplo, estas politicas tienen
objetivos contradictorios. Desde la perspectiva del desarrollo
econémico, la compra de coches puede estimular el crecimiento
de la industria e incrementar los gastos de los consumidores,
provocando el crecimiento econdmico del pais. Desde la
perspectiva ambiental, la compra de coches contribuye a la
contaminacién y la degradacion del medio ambiente (@ menos
que exista una estrategia que procure que los coches nuevos
sustituyan a vehiculos antiguos). Desde la perspectiva urbana,
los coches incrementan la congestion urbana y disminuyen la
movilidad. Estos sistemas carecen de una coordinacion adecuada
y las ciudades se ven atrapadas en las contradicciones.”®
La densificacion requiere de la comunicacién entre las
autoridades del desarrollo econémico, de la planeacién de
los asentamientos humanos y de la planeacion ambiental
para lograr claridad y coherencia. Una visidn integrada es

fundamental.

Si bien existe una multiplicidad de leyes que gobiernan las
ciudades, las reglas que refuerzan el cumplimiento de éstas no
se implementan. Las regulaciones laxas, junto con instituciones
y autoridades débiles, crean condiciones que permiten que la
dispersion urbana suceda. El resultado es que existen tanto un
gran numero de leyes, regulaciones y politicas como una falta
de acciones efectivas por parte las autoridades. Por ejemplo,
aunque muchos estados tienen instrumentos de densificacion a
su disposicion, pocos se han implementado y, en muchas partes,
el suelo urbano permanece subutilizado u ocupado de manera

ilegal. ™
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Para agravar el tema, el municipio (que es la autoridad que
finalmente establece las reglas de construccion, zonas permitidas,
distancias a equipamientos, etcétera) en general no cuenta con los
incentivos necesarios para actuar de forma adecuada. Dada la falta
de tiempo propicio para planear y ejecutar a nivel municipal, ha
existido una falta de planeacion a largo plazo. Una administracion
que permanece en el cargo Unicamente tres afios no tiene el tiempo
ni la experiencia para reformar reglas y estatutos de urbanizacion. >
En el contexto de la densificacion, el ciclo politico puede significar
que las autoridades locales toleren el desarrollo y el crecimiento de
los asentamientos irregulares como un medio para atraer el apoyo
de los votos a corto plazo.”® La proliferacién de los asentamientos
irregulares, en cambio, implica costos para la ciudad a largo plazo,
incluyendo la degradacion del ambiente local, costos mas elevados

de infraestructura y una calidad de vida mas baja para los residentes.

Un paso adelante para lograr una vision a mayor plazo es la nueva
reforma politica-electoral que entrd en vigor en febrero de 2014.
Hasta antes de la reforma, los gobiernos municipales contemplaban
una duracion de solamente tres afos sin capacidad de reeleccion
inmediata. Como parte de la reforma se modifica el Articulo 115,
donde se declara la capacidad de reeleccion de los ayuntamientos
por un periodo inmediato, pero solamente en ayuntamientos
cuyos periodos normales de mandato no sean mayores a tres
anos?® Si se implementa esta reforma puede incentivar a los
municipios a pensar en el desarrollo urbano y la densificacion con

una perspectiva a largo plazo (o por lo menos mayor a trés anos).

El rol de SEDATU

Las autoridades que tienen la capacidad de planear a nivel federal,
como SEDATU, tienen un gran rol que jugar en la superacion de la
falta de vision a largo plazo. EI gobierno federal, con sus periodos
en el poder de seis afos, puede supervisar la implementacion de
los proyectos municipales a lo largo de varios periodos politicos
a nivel local. La creacion de SEDATU en el 2013 tiene la intencion
de proporcionar el liderazgo que hace falta en cuestiones urbanas
dentro de México. SEDATU mantiene la autonomia sin estar
presionado por el dmbito local en cuanto a elaborar soluciones que

tomen en cuenta las necesidades a largo plazo del entorno urbano.
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Al proporcionar a las autoridades locales la flexibilidad y el espacio
para crear soluciones locales, las autoridades federales deben ser
fuertes lideres con una vision a largo plazo y un marco legal Util

para comprender como las ciudades deben crecer y densificarse.

Sin embargo, SEDATU permanece sin la autoridad ni la influencia
para dirigir la gestion de la densificacién urbana a escala nacional.
En un principio tiene que competir con otras instituciones
publicas para ganar influencia. A nivel federal, otras agencias no
han incorporado su nueva presencia y SEDATU no ha tenido la
posibilidad de reafirmar y consolidar su agenda dentro de la toma
de decisiones.® A nivel local, SEDATU raramente ha intervenido
para reforzar cambios en uso de suelo o en la construccion. En lugar
de esto, depende en gran medida de la cooperacién voluntaria de
las autoridades locales.”®® El enfoque de SEDATU ha sido el desarrollo
de nuevas politicas que incluyan los instrumentos de densificacion,

en vez de la implementacién de los mismos instrumentos.

Esta falta de influencia se ha impulsado en parte a causa del
financiamiento insuficiente. En 2014, el presupuesto de SEDATU fue
de tan sélo una fraccion de los presupuestos de otras secretarfas

federales. Esta dependencia recibid apenas 25,590 millones de

Referencias

1% ONU-HABITAT, 2012.

pesos, en comparacion con los 130,264 millones de pesos para
La Secretaria de Salud (SSA), los 118,832 millones de pesospara la
Secretarfa de Comunicaciones y Transportes (SCT), y los 292,548
millones de pesos destinados a la Secretarfa de Educaciéon Publica
(SEP). Este pequerio presupuesto ha limitado la habilidad de SEDATU
para impulsar que otras agencias respondan a sus lineamientos y a
que tomen las probleméticas de densificacion en serio. Para limitar el
crecimiento de las manchas urbanas, SEDATU debe coordinarse con
SEP la SCTy SSA en cuanto a los grandes proyectos de infraestructura
que planean, como la construccién de universidades, hospitales y

escuelas.??’

SEDATU también ha tenido problemas al trabajar con el sector
privado para fomentar la densidad, como quedd evidenciado en
las dificultades que tuvo para negociar la implementacion de los

Perimetros de Contencion Urbana.”®

Aunque todavia falta valorar cuanta influencia tiene en la
préctica, la creacion de SEDATU representa un primer intento
para la recentralizacion de la autoridad en el gobierno federal
y el fortalecimiento de la implementacién de los lineamientos

nacionales del desarrollo urbano.
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V. Estudio de caso:
La redensificacién en el Distrito Federal
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Para poder hablar de densificacién no basta con generalizar, sino que se tiene que aterrizar a casos concretos y estudiarlos de manera
individual. A partir de un caso en particular se puede analizar los impactos generados por los procesos de densificacion y las percepciones
causadas en términos sociales, econdmicos y ambientales. De este modo entonces es posible evaluar los aciertos y errores fomentados por
las politicas publicas en materia de desarrollo urbano. Es por esto que, por su notoriedad y cardcter ambicioso, resulta Util estudiar el caso del
Distrito Federal (DF).

Dentro de este estudio de caso se analizan los procesos de densificacion y la evolucion del crecimiento urbano de la Ciudad de México a
partir de 1900. Se profundiza en las politicas elaboradas por las administraciones recientes a partir del afio 2000, se evaltan las expectativas
de las mismas y se contrastan con los resultados generados en cuestiones de sustentabilidad ambiental, percepcion social y crecimiento
econdémico. Finalmente se presentan los resultados de la primera encuesta para el caso del DF que se conoce en la materia de densificacion
urbana. Dicha encuesta fue realizada para conocer la percepcién de la ciudadania, la cual es fundamental para que los procesos de

densificacion urbana inteligente sean exitosos.

Figura 6: Crecimiento urbano de la Ciudad de México 1900-2010
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Fuente: elaboracién propia con datos de Centro Mario Molina, CONAPO, INEGI 2014



La estructura socio-espacial de la Ciudad de México — cuyo centro
politico y social han sido, tradicionalmente, las 16 delegaciones del
Distrito Federal — ha ido modificdAndose a través del tiempo, de la
mano de cambios en las dindmicas en materia politica y econémica
del pais. En el afo 1900 la ciudad contaba con una poblaciéon de
541 mil habitantes que representaban una densidad de 345 habs/
Km?. Treinta anos después, la poblacién de la ciudad se habia mas

que duplicado, alcanzando 1.2 millones de personas.®®

A partir de ese momento, la centralizacién de la actividad econémica
en el centro del pais provoco flujos de poblacién constantes y
significativos hacia la ciudad, desde distintas regiones rurales de
México. Probablemente como resultado parcial de esta inyeccién
de poblacion, buena parte de las familias acomodadas de la capital,
que tradicionalmente habfan habitado grandes mansiones ubicadas
en el centro historico, fueron abandonandolas para habitar nuevos
fraccionamientos como los de Lomas de Chapultepec?'® Las zonas
centrales de la ciudad sufrieron transformaciones poblacionales
draméticas: para 1940, la densidad de poblacion de las cuatro
Delegaciones centrales del DF (Cuauhtémoc, Benito Juérez, Alvaro
Obregon y Miguel Hidalgo) era de 10,378 habs/Km? — casi cuatro
veces su nivelen 1900 (2,930 habs/Km?).2' Este aumento de densidad
estuvo correlacionado con la subdivision de las antiguas mansiones
de laclase alta”en vecindades de bajo costo, aprovechadas por los

nuevos habitantes de “clase baja” de la ciudad.

La gran demanda de vivienda derivada de la inmigracion
constante provocé aumentos sostenidos en el valor de las rentas
de los inmuebles de la capital. Ello, a su vez, originé una importante
presion social que suscitd la promulgacion en 1942 de la Ley de
Congelamiento de Rentas. La imposibilidad de ajustar las rentas
y la antigliedad considerable de los inmuebles, asi como el perfil
socioeconémico de los nuevos inquilinos, generaron un constante
deterioro en los inmuebles del centro de la capital, asi como

condiciones de hacinamiento e insalubridad.??

La respuesta del sector publico fue la implementacion de una
politica de des-densificacién del centro histérico, asi como de
los cinturones de miseria que comenzaban a rodear la ciudad
con un corte higienista. En 1948 comenzé la construcciéon del
Conjunto Urbano Presidente Miguel Alemdn en la Delegacion
Benito Judrez, y un ano después, la del Conjunto Presidente Lépez
Mateos Nonoalco-Tlaltelolco, en la Cuauhtémoc, ambos proyectos

emblemadticos de la época. Este segundo es, aun, el conjunto
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habitacional mds grande de México y el sequndo mayor en el

mundo después del Co-op City del Bronx neoyorquino.

En la década de 1950 comenzd un fendmeno nuevo para las
ciudades del pafs: la conurbacién. La instalacion de fabricas y otras
industrias en municipios del Estado de México cercanos al Distrito
Federal comenzo a atraer a parte de la poblacion que migraba hacia
la ciudad, por lo cual distintas localidades del Estado de México se
unieron a la dindmica de las 16 delegaciones. El funcionamiento de
la capital como iman de poblacién tuvo su punto més alto en 1970,
cuando los flujos de inmigracién hacia la misma representaron
el 38.2% del total de movimientos interestatales del pais?'”® La

poblacion del Distrito Federal alcanzé 6.8 millones de habitantes

Gréfica 5: Poblacion por zona de la ZMVM, 1950-2000
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Tabla 9: Clasificacién utilizada para definir las zonas de la ZMVM

Municipios Conurbados

- Distrito Federal Sur Interior

ese ano, lo que representd una densidad promedio de 4,627 habs/
Km?. Las cuatro delegaciones centrales del DF (Cuauhtémoc,
Benito Judrez, Alvaro Obregén y Miguel Hidalgo) tuvieron en 1970
una poblacién de 2.9 millones de personas, para una densidad
cinco veces superior al promedio del DF (20,799 habs/Km?). Para
1970 ya 2.4 millones de habitantes de la Zona Metropolitana del
Valle de México (ZMVM) vivian en el Estado de México, llevando el
gran total a mas de 9 millones de habitantes en la ciudad capital.
La densidad de los municipios del Estado de México, sin embargo,
era de menos del 2% de la alcanzada en el Distrito Federal: 378

habs/Km?. 21

Gréfica 6: Densidad por zona de la ZMVM, 1950-2000
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Benito Judrez, Cuauhtémoc, Miguel Hidalgo, Venustiano Carranza.

Alvaro Obregén, Coyoacan, Iztacalco, Iztapalapa.

Cuajimalpa de Morelos, La Magdalena Contreras, Milpa Alta, Tlahuac, Tlalpan, Xochimilco.

Ecatepec de Morelos, Naucalpan de Judrez, Nezahualcoyotl, Tlalnepantla de Baz, Acolman, Atenco, Atizapan de

Zaragoza, Coacalco de Berriozabal, Cuautitldn, Chalco, Chicoloapan, Chimalhuacén, Huixquilucan, Ixtapaluca,

Jaltenco, Melchor Ocampo, Nextlalpan, Nicolds Romero, La Paz, Tecamac, Texcoco, Tultepec, Tultitlan, Zumpango,

MUNICIPIOS CONURBADOS
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Coyotepec, Chiautla, Chiconcuac, Ecatzingo, Huehuetoca, Hueypoxtla, Isidro Fabela, Jilotzingo, Juchitepec,

Nopaltepec, Otumba, Ozumba, Papalotla, San Martin de las Piramides, Temamatla, Temascalapa, Tenango del Aire,

Teotihuacan, Tepealoxtoc, Tepetlixpa, Tequixquiac, Tezoyuca, Tlalmanalco, Villa del Carbén, Tonanitla, Tizayuca Hgo.



Durante esa década y la siguiente fue observable un fenémeno de
suburbanizacién en la ciudad de México. Para 1983, sélo el 62%
de los viajes originados en la ZMVM tenfan tanto origen como
destino en las delegaciones del Distrito Federal?'” Ademas, era ya
notorio que la edad media de la poblacién descendia desde las
delegaciones centrales hacia las dreas de mas reciente conurbacion,
lo que indicaba que las nuevas generaciones estaban decidiendo

radicar sus hogares en zonas periféricas.?'®

Posteriormente se presentd un evento que fue critico en la
dindmica socio-espacial de la ciudad capital: los sismos de
septiembre de 1985. La sorpresiva destruccion de numerosas
viviendas (incluidos edificios del Conjunto Nonoalco-Tlaltelolco)
generd temor en cierta parte de la poblacion, que opté por vivir en
las zonas oriente y poniente de la ciudad. En palabras de un ex-alto
funcionario del Gobierno del Distrito Federal, “ los ricos migraron
al poniente, a las Lomas, a Bosques, a Huixquilucan; los pobres al

oriente, a Iztapalapa.*"

Entre 1980 y 1990, la poblacion total de la ZMVM creci¢ de 14.4
millones a 15.5 millones de habitantes. Sin embargo, el Distrito
Federal se despobld, pasando de 8.8 a 8.2 millones de residentes.
En contraste, los municipios conurbados ganaron 1.7 millones de

habitantes, pasando de 5.6 a 7.3 millones.??

En la siguiente década se mantuvo la légica de poblacion en la
zona metropolitana. Si bien el Distrito Federal logré reponer
parcialmente su poblacion, la mayor parte del crecimiento de la
urbe se dio en los municipios conurbados, cuya poblacion saltd
a 9.8 millones de personas. En consecuencia, en diciembre del
ano 2000, el jefe de gobierno entrante se encontré al frente de
una ciudad de 184 millones de personas, de las cuales sélo 8.6
millones residian en el Distrito Federal. La densidad de poblacion
en las cuatro Delegaciones centrales era de 12,124 habs/Km?, nivel

sustancialmente menor a su pico treinta afos antes.?!

El planteamiento de la “‘Ciudad de la
Esperanza’#??

La administraciéon 2000-2006 arrancé con un diagndstico que
indicaba: “Durante cerca de medio siglo, los habitantes del Distrito
Federalvivieron unaerade optimismoy esperanza.La ciudad crecia con
el pais como un modelo futurista de bienestar, modernidady desarrollo.
Desde todos los rincones de México, millones de compatriotas vinieron

a establecerse en la gran urbe [...] Hoy muchos capitalinos se sienten
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decepcionados, confundidos y, sobre todo, desamparados |[...] Todos
nos sentimos deprimidos por la apariencia ruinosa y descuidada
de construcciones, plazas y jardines que se distinguian antes por su

belleza y que estdn decayendo por falta de mantenimiento.”

Adicionalmente, se sefialaba que de mantenerse las proyecciones
poblacionales derivadas de las tendencias observadas entre 1995 y
2000, “Las cuatro delegaciones centrales (Benito Judrez, Cuauhtémoc,
Miguel Hidalgo y Venustiano Carranza) continuarian expulsando
poblacién, aunque a menor ritmo que en el pasado, para perder 100
mil habitantes mds hasta el 2006 y 290 mil hasta el 2020 .. .] al mismo
tiempo, continuaria el despoblamiento de las dreas centrales

dotadas de toda la infraestructura y servicios” (énfasis anadido).

Por otra parte, se sefalaba que la situacion antes descrita se
debia a la ‘persistencia, desde los anos ochenta, de problemas
de sobrepoblacion, desempleo, pobreza, exclusidn, inseguridad y
deterioro del medio ambiente y de los servicios bdsicos y a la aparente
impotencia de los gobiernos para resolverlos”; y que “Las finanzas
publicas del Distrito Federal, constituidas mayoritariamente por
ingresos propios, se enfrentan a los limites derivados de las funciones
que sobre ellas tienen el Ejecutivo y el Legislativo federales, sobre todo
en la fijacion de la capacidad de endeudamiento; en la caida de las
aportaciones y la exclusion de las transferencias de algunos de los

fondos federales” (énfasis anadido).??

El diagndstico presentado era, en términos generales, correcto.
Mediante la promulgacion de la Ley de Coordinacion Fiscal (LCF) y a
cambio de la renuncia de los estados a la facultad de recolectar ciertos
impuestos, se establecieron diversos fondos que la federacion debe
transferir a los estados y municipios. El primero es el Fondo General de
Participaciones (establecido en el Articulo 2 de la LCF), equivalente al
20% de la recaudacion fiscal participable, que se distribuye entre los
estados mediante una férmula que otorga mayores recursos a aquéllos
que tienen mayor participacion en la generacion del Producto Interno
Bruto y que recolectan mayores impuestos y derechos locales. Existen,
por otra parte, ocho fondos creados en el Articulo 25 de la LCF (por
ejemplo, el Fondo de Aportaciones para los Servicios de Salud y el
Fondo de Aportaciones para la Infraestructura Social Basica) cuya
distribucion depende, fuertemente, de la poblacién habitante de los

distintos estados y municipios.

En esta I6gica, el Distrito Federal “sale perdiendo”frente al Estado de
México, debido a que una fraccion cada vez menor de la poblacion

de la Ciudad (y por tanto, de los recursos destinados a ésta) habita
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en el primero, y una fraccién creciente corresponde a municipios del
segundo. Ademads, el Distrito Federal no participa de algunos de los

fondos establecidos en la LCF.

Por otra parte, es razonable argumentar que todos los habitantes de
la ciudad hacen uso de los servicios ubicados en el Distrito Federal.
De hecho, los andlisis efectuados en materia de movilidad indican
que para 1994, los viajes efectuados entre las delegaciones del DF y
los municipios del Estado de México representaban el 22% del total
(habiéndose incrementado desde el 17% que representaban en
1983).%* Se sabe también que, todos los dfas, el Distrito Federal recibe

a una poblacion itinerante de alrededor de 4 millones de personas.

Eneste contexto,laadministracion 2000-2006 planted diversaslineas
de accion, entre las que resaltaba “revertir las tendencias mediante la
reduccion del despoblamiento, el repoblamiento y la elevacién de la
densidad habitacional en las delegaciones centrales; la disminucion
correlativa de la presidn de poblamiento en las delegaciones de la
periferia colindantes con suelo de conservacion. Se avanzard asi hacia
la estabilizacidn de la distribucion territorial de la poblacién, como una
condicién esencial para restablecer la sustentabilidad ambiental de la
capital [...] El escenario propuesto es la orientacion de la construccion
de unidades habitacionales y desarrollos comerciales en las dreas
centrales dotadas de infraestructura y servicios, y el estricto control
del crecimiento urbano sobre el suelo de conservacion ecoldgica en las
delegaciones periféricas y los pueblos rurales, mediante la restriccion
de los grandes desarrollos inmobiliarios de comercio y vivienda en
ellas. Ello supone la creacién de condiciones para el repoblamiento
de las dreas centrales, la densificacién del uso del suelo mediante
la construccién en altura y el aumento de los indices de ocupacion

habitacional y por otras actividades urbanas” (énfasis anadido).

También planted diversas acciones relativas al mejoramiento del
transporte publico (especialmente, “la sustitucion de los microbuses
por camiones con tecnologia ecoldgica, organizados racional y
eficientemente; el mejoramiento del transporte publico a las colonias
populares periféricasy suconectividad al sistematroncal;el ordenamiento
de la vialidad urbana y las conexiones metropolitanas para superar sus
cuellos de botella y la prioridad otorgada en la circulacién al transporte
publico”) y la busqueda de “devolver a la capital su calidad de vida y su

imagen amable y ordenada."

De acuerdo con lo expresado por un ex-Secretario de Finanzas del
Distrito Federal?® todo lo anterior podia resumirse en la intencion

de crear un circulo virtuoso en que diversas intervenciones mejoran

la calidad de vida en las zonas centrales de la ciudad. Esto atraeria
mayor poblacion y redensificaria las zonas centrales, que a su vez,
se traducirfa en mayores ingresos por impuesto predial y, con ello,

en la recuperacion de lo invertido. Y asi sucesivamente.

|a estrategia de redensificacion del
Distrito Federal

Una de las primeras acciones de la administracién 2000-2006 fue la
emision del Bando Informativo Dos, mediante el cual se establecio
que se restringiria el crecimiento de la mancha urbana hacia las
Delegaciones Alvaro Obregén, Coyoacan, Cuajimalpa de Morelos,
|ztapalapa, Magdalena Contreras, Milpa Alta, Tlahuac, Tlalpan y
Xochimilco. Aquiselimitaria laconstruccion de unidades habitacionales
y desarrollos comerciales que demandaran un gran consumo de agua
e infraestructura urbana, “en perjuicio de los habitantes de la zona y de
los intereses generales de la ciudad.” Simultédneamente, se promoverfa
el crecimiento poblacional hacia las Delegaciones Benito Judrez,
Cuauhtémoc, Miguel Hidalgo y Venustiano Carranza para aprovechar

la infraestructura y servicios que se encontraban sub-utilizados.

Se anuncié, también, que en esas delegaciones centrales se
promoveria la construccion de vivienda para “la gente humilde de la
ciudad!Para lo anterior, se facilitarfan los tramites para la autorizacion
de conjuntos habitacionales de hasta 200 viviendas, concentrandose
en un Certificado Unico la factibilidad de dotacién de agua, servicios
de drenaje y de desagUe pluvial, de vialidad, de impacto urbano, de
impacto ambiental y de uso del suelo. Ademas, se implementaron
algunos esquemas para dar incentivos financieros (sobre todo,
reducciones fiscales previstas en el Cédigo Financiero del DF) para

promover la inversion en vivienda de interés social y popular.?

La emision del Bando Dos generd considerable polémica.
Los desarrolladores y propietarios de predios ubicados en las
delegaciones “no centrales” tuvieron, por supuesto, una opinion
sumamente negativa, relacionada con la desvalorizacion de sus
inmuebles. Los académicos y analistas técnicos criticaron la falta
de estudios disponibles publicamente que justificaran la existencia
de capacidad instalada no utilizada en los servicios publicos de las
cuatro delegaciones centrales. Los actores politicos criticaron la
falta de consulta a la poblaciéon (o, siquiera, a los representantes
populares electos), calificando al Bando Dos como un acto
autoritario.?”” Existieron también sefalamientos de analistas y

actores politicos sobre la legalidad de lo ordenado por el Bando.?®



Adicionalmente, la teorfa econémica permitia predecir que el valor
de los inmuebles en las cuatro delegaciones centrales se dispararfa,
efecto que irfa en contra de la intencién expresa de promover
vivienda asequible para personas de escasos recursos. El Bando
fue revocado durante la administraciéon 2006-2012 y superado
por diversas normas, incluida la Norma 26, que busca incentivar la
produccion de vivienda sustentable. Dicho ordenamiento permitia
incrementar el nimero de niveles de proyectos de vivienda vertical
por sobre lo autorizado en las zonificaciones correspondientes,
si se cumplian requisitos relacionados con el precio de venta,
ahorros de agua y energia, area libre de construccion, uso mixto y

disponibilidad de estacionamientos (Cuadro 24).

De forma paralela, la administracion 2000-2006 (y las dos que le
siguieron) persiguio estrategias que elevarian de manera notable
la percepcion de calidad de vida en la capital. Una de ellas fue la
implementacion del sistema Metrobus, echado a andar en 2005,
modelado tras el concepto de Bus Rapid Transit. El Metrobus habria
de crecer, entre 2005 y 2014, a 105 kilémetros de corredores (en 5
lineas) que atenderian a 900 mil pasajeros diarios y que reducirian
las emisiones de carbono en 122 mil toneladas anuales.?” El sistema

ha recibido numerosos premios internacionales.

Otra de las estrategias consistié en buscar la recuperacion directa
del centro histérico y en revitalizar el corredor Paseo de la Reforma
desde su cruce con el Circuito Interior hasta la Avenida Judrez.
Para tal efecto, el Gobierno del Distrito Federal destiné cuantiosos
recursos a la repavimentacion de banquetas, la remodelacion de
camellones y la mejora de éreas verdes?® Ademas autorizé la

construccion de edificios con mas de veinte niveles.

Asimismo, promovié — junto con la iniciativa privada — la creacion
de la Fundacién del Centro Histérico de la Ciudad de México, A.C.
que busca ‘no sélo la recuperacién de edificios y espacios urbanos para
contrarrestar el efecto de las décadas de abandono y degradacién, sino
también, lo mds importante, el factor humano: las necesidades, deseos y
mejoramiento de las condiciones de sus pobladores, usuarios y visitantes,
es decir, la revitalizacion en el sentido mds amplio del concepto.
Con fondeo publico y privado, se han ejecutado ‘programas de
restauracion de inmuebles, renovacion y dotacion de servicios publicos,
la modernizacién de la infraestructura de suministro de energia eléctrica
y telefonia, la rehabilitacion de las vialidades y el sistema de alumbrado,
la depuracién visual de anuncios y marquesinas [. . .] planes de seguridad
y vigilancia, reconversion y diversificacion de uso inmobiliario, estimulo

del repoblamiento y ocupacion habitacional?'

.......................................................................... il

La siguiente administracion lanzé otro programa de movilidad

urbana: Ecobici. Se trata de un sistema de bicicletas publicas, que
inicié operaciones con 85 cicloestaciones (actualmente son 275) con
un area de cobertura de 21 km? en 19 colonias de las Delegaciones
Miguel Hidalgo y Cuauhtémoc.** Adicionalmente, en 2012 puso en
marcha la Linea 12 del Sistema Metro, que cuenta con 20 estaciones
(tres de ellas de correspondencia) y que tuvo un presupuesto de
construccion de 24 mil millones de pesos (mdp).** Por otra parte,
el GDF buscé superar las deficiencias que con el tiempo fueron
observandose en la Norma 26; por medio de un disefio mucho
mas cuidadoso — que incluyd consulta publica — de las potenciales

Normas 30y 31, que no han podido ser emitidas (Cuadro 24).

Todos los esfuerzos antes referidos implicaron para el Gobierno
del Distrito Federal inversiones de miles de millones de pesos.
Representaron también capacidad de innovaciéon para adaptar
exitosamente al contexto de la ciudad experiencias que habian

mostrado buenos resultados en otras latitudes.
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Cuadro 24: Normas 26, 30y 31: El caso de contribuciones por densificacion en el DF

Para atender a los nuevos hogares formados en el DF, deben producirse entre 45,000 y 48,000 viviendas al afio. Esto es mas del doble de lo que se
produjo en 2014. Hay una falta de suelo bien localizado y accesible para la poblacién de bajos ingresos, lo que se ha reconocido como la causa de
la expulsion de alrededor de 23,000 hogares al afo, los cuales deben seguir transportandose al DF por razones laborales o de consumo, con viajes
que oscilan entre dos y cuatro horas diarias.”*

En mayo de 2010 la Asamblea Legislativa del Distrito Federal (ALDF) aprobé reformas a la Norma 26, cuyo objetivo era incentivar la produccién
de vivienda sustentable. La Norma establecia medidas para la construccion de vivienda con un precio final de 20 o 30 veces el salario minimo
anualizado (VSMA) en tres territorios, cada uno con distintos niveles de densidad permitida.?* Adicional a los limites de altura y densidad, la Norma
permitia la edificacion de niveles extra de acuerdo a ciertos criterios de sustentabilidad.””

En agosto de 2013, la Norma 26 fue suspendida. La causa fue la falta de balances y contrapesos, que permitieron la especulacion inmobiliaria y
la venta de desarrollos a precios superiores al limite establecido. Para continuar incentivando la produccion de vivienda en el Distrito Federal, las
autoridades comenzaron el disefio de las Normas 30y 31 para reemplazar la hoy derogada Norma 26.%#

La idea central era que las propuestas de Normas 30y 31 operaran en conjunto. Su disefo establecia un sistema de subsidios cruzados a través del cual
la produccién de vivienda media y alta financia la produccion de vivienda de interés social. Para definir a la Ultima, se establecieron dos categorias: la
tipo A, con un precio de hasta 20 VSMA (495,000 pesos en 2014) y la tipo B, con un valor de hasta 30 VSMA (740,000 pesos en el mismo afho).

El estudio que justificaba las nuevas normas argumenta que la Norma 26 constituia una simplificacion excesiva de la complejidad de la ciudad, que
podia provocar procesos de urbanizacién que destruyeran las trazas locales y las actividades histéricas de la ciudad. Ademas, argumenta que la
Norma 26 estaba desvinculada del sistema de transporte, lo cual no favorecia la integracion de una ciudad sustentable. Con el fin de minimizar los

espacios de indeterminacion en los que cayé la Norma 26, el disefio de las nuevas Normas 30y 31 también incluyé varios mecanismos de control.#*
Cabe enfatizar que los estudios técnicos justificativos incluyeron andlisis geoespaciales sobre la cobertura de transporte estructurado, salud basica,
educacion basica, e infraestructura hidraulica. El andlisis identificd 673 colonias en las que una nueva normatividad de desarrollo inmobiliario podia
ser desarrollada.

Estos instrumentos incluyeron también el concepto de captura de plusvalias, que permite apoyar la produccion social de vivienda y el mejoramiento
de los barrios donde la norma se aplique. Este pago de derechos se destinaria de la siguiente manera: el 60% a la produccién de vivienda de interés
social; 20% al mejoramiento de la movilidad, el equipamiento y los servicios urbanos en toda la Ciudad de México, y el Ultimo 20% a inversién
directa en la zona en dénde se emitié el pago. Los pagos por derechos se calcularfan de acuerdo al valor catastral del terreno. Al mismo tiempo, el
pago permitiria a los desarrolladores incrementar el nimero de viviendas.

Las propuestas de normas también daban un tratamiento diferenciado a los productores de vivienda. Los productores sociales y el INVI gozarfan
de mayores estimulos que los desarrolladores privados. Las medidas permitirian a los primeros incrementar la densidad de sus desarrollos bajo los
criterios que abajo se mencionan. Asi, se buscarfa promover el desarrollo de vivienda auto-producida a la par de la del Estado.

El nimero méaximo de niveles permitidos, que en la Norma 26 era generalizado, se ligaba en las 30 y 31 a lineamientos por predio y por calle,
dados por el ancho de ésta y la dimensién del terreno. Asi se buscaba impedir la modificacion de trazas urbanas sin que mediaran mecanismos de
planeacién concretos. Bajo la misma ldgica, se permitirfa la construccion de Areas de Conservacion Patrimonial y Pueblos Originarios, de acuerdo
con criterios especificos.

De igual forma, las Normas propuestas planteaban la necesidad de crear usos mixtos del suelo, incluyendo comercio y servicio en plantas bajas y
semisétanos. Ademds, se buscaba crear conjuntos que se integraran estética y arquitectonicamente a las calles en las que se construyeran, con el fin
de integrarlos a la traza urbana. Sumandose a las tendencias de sustentabilidad y movilidad urbana, las propuestas de normas limitaban el nimero
de cajones de estacionamiento permitidos. A la par, obligaban a la instalacion de estacionamientos para bicicletas.

En conclusion, las Normas 30 y 31 fueron una buena respuesta gubernamental, que surgié de la colaboracién entre gobierno y academia para
resolver las dreas de oportunidad que la aplicacion de la Norma 26 habfa creado. Sin embargo, y desafortunadamente, las Normas no pudieron ser
aplicadas. Antes de su publicacion, se encontraron con gran oposicion vecinal, indicando que los procesos de consulta no fueron exhaustivos y que
los mecanismos de comunicacién politica fueron insuficientes. No obstante, permanecen como ejemplos de politicas publicas de densificacion y
fomento a la produccién de vivienda de interés social.




Los resultados: mejor percepcion,
cambios marginales en densidad y
dificultades para aumentar los ingresos

Si bien la informacién disponible no es completa, existen diversos
datos que permiten intuir que la calidad de vida ha mejorado
en el Distrito Federal. Por ejemplo: los proyectos de transporte
emprendidos porlas Ultimas administraciones del DF gozan de buena
percepcion por parte de los capitalinos. Una encuesta levantada en
enero del 2013 encontré que el 90% de los encuestados tenfa una
opinién positiva (buena o muy buena) del sistema Metro. Las cifras
correspondientes al Metrobus y Ecobici ascendieron al 83 y 72%,
respectivamente. Ademas, el 54% de los capitalinos encuestados
opind que la movilidad y el transporte publico habian mejorado en
los ultimos tres afnos. Sélo el 11% opind que habia empeorado, y el
11% dijo que se mantenia igual de bien.?

Por otra parte, de acuerdo con los resultados de la Encuesta 2013 de
Percepcion Ciudadana de Calidad de Vida en la Zona Metropolitana
de la Ciudad de México,**' la calificacion promedio que los habitantes
de la ciudad asignaron a su satisfaccion con su calidad de vida fue
de 3.85 en una escala del 1 (muy insatisfecho) al 5 (muy satisfecho).
Los habitantes del Distrito Federal, especificamente, asignaron una
calificacion media de 3.98/5, muy superior a la asignada por los
residentes de los municipios conurbados (3.17/5). Ademas, el 77%
de los habitantes de las delegaciones asegurd que su calidad de

Gréfica 7: Poblacion por zona de la ZMVM, 1980-2010
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vida era mucho mejor, mejor o igual que en el pasado aho; dato
comparable con el 71% de los residentes en municipios conurbados.
Otros aspectos en que los “defefos” calificaron mejor su satisfaccion
que los residentes conurbados fueron la calidad de su vivienda
(441 versus 3.97), la seguridad en la colonia (2.78 versus 2.19) y el
alumbrado publico (3.20 contra 3.01).

Desafortunadamente, estos esfuerzos no se han traducido en el
objetivo final: la repoblacién del Distrito Federal y el revertimiento
de la tendencia de ocupacién de los municipios conurbados del
Estado de México e Hidalgo.

Como se puede apreciar en las siguientes gréficas, la densidad de
la zona central del DF aumentd sélo en un 2% entre 2000 y 2010,
pasando de 12,124 a 12,331 habs/Km? El Censo 2010 arrojé una
poblacion de 8.851 millones de habitantes para el Distrito Federal;
es decir, 245 mil habitantes mas que una década atras. Sin embargo,
la cifra estuvo apenas 20 mil personas sobre el nivel de 1980. Por
su parte, los municipios conurbados continuaron su impresionante
expansion, alcanzado 11.265 millones de residentes (es decir, 1.5
millones de habitantes mas que en 2000 y 5.6 millones mas que
en 1980).%

Es asi que, en términos fiscales, la estrategia de redensificacion
no ha rendido frutos aun. La continuaciéon de la dindmica de
distribucion poblacional entre el DF y los municipios conurbados

continud su tendencia, lo que implica que el DF sigue perdiendo

Gréfica 8: Densidad por zona de la ZMVM, 1980-2010
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Gréfica 9: Evolucién de la recaudacion por Impuesto Predial
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en la distribucion de recursos recolectados por la federacion. En
efecto: del total de capitalinos, en 2010 el 44% residia en el Distrito
Federal. Dicha cifra es tres puntos menor que la correspondiente al
ano 2000 (47%) y 17 puntos inferior que la de 1980 (61%).

Por otra parte, la ganancia de habitantes entre 1990 y 2010 no se
tradujo en mayor recaudacion por concepto de predial. Si bien es
dificil extraer conclusiones precisas a partir de cifras globales de
recaudacion (toda vez que éstas se ven afectadas por multiples
factores, como el tamafio de la base gravable, la intensidad de
los esfuerzos de recaudacion y el ofrecimiento de descuentos en
actualizaciones y recargos) es notorio que, en cifras constantes, los
ingresos por predial cayeron entre 2001 y 2008, y que apenas en
2011 lo recaudado recupero los niveles observados en 2001, como

se observa en la Grdfica 9.

Si- las cantidades destinadas por el Gobierno del Distrito Federal
al Metrobus, la ampliacién del Metro y demds intervenciones se
consideran una inversion cuyo fruto esperado era la generacion de
mayores ingresos, se trata de una inversion de muy largo plazo. En
efecto: la suma de las diferencias entre lo recaudado cada afio y lo
ingresado en el afio 2001, a valores constantes de 2010, es negativa
por 8679 mdp. El aumento maximo versus el pico anterior ha sido
de 646 mdp (correspondientes al ejercicio 2012, cuando se le
compara con 2001). No es facil obtener cifras relativas a la inversion
total en el Metrobus, la Linea 12 del Metro, el corredor Reforma-

Centro, la recuperacion del centro histérico y la Ecobici. Sin embargo,

suponiendo que la inversién total fuera del doble de lo invertido en
la Linea 12 del Metro, recuperar esta inversion con el incremento
promedio de recaudacion predial observado entre 2011 y 2013

(404.82 mdp anuales) tomarfa casi 120 afos.

Por ultimo: el objetivo de fomentar la asequibilidad de la vivienda
tampoco se cumplio. Como lo muestra la Grédfica 10, que
corresponde al Indice SHF de Precios de la Vivienda, entre 2005 y
2011 los precios de la vivienda aumentaron en el Distrito Federal
1.75 puntos mas que el promedio nacional y 4.52 puntos por

encima de las viviendas ubicadas en el Estado de México.

¢, Qué ha limitado los resultados de la
estrategia de densificacién del DF?

La experiencia del Distrito Federal se puede analizar a la luz de las
siete condiciones propuestas por este reporte para la densificacion
inteligente. En primer lugar, las autoridades del Distrito Federal
no han puesto disponibles al publico los estudios técnicos que,
supuestamente, sustentaban la existencia de capacidad instalada
no aprovechada en las delegaciones centrales. Unicamente se hizo

referencia a la eventual presion hidrica en el Valle de México.

En segundo lugar, no parece haberse hecho el esfuerzo de explicar
al publico la diferencia entre el derecho de propiedad y el derecho
de desarrollo inmobiliario, clarificando la potencial existencia de
externalidades negativas. Tampoco se hizo publica la existencia de
algun sistema de informacién que mantuviera permanentemente
actualizados los datos relativos a la utilizacion de la capacidad de
carga urbana, y que permitiera a los residentes confiar en que ésta

no serfa rebasada.

Adicionalmente, como ya se explicé, el Bando Dos no fue producto
de una consulta publica amplia, en que los residentes actuales
recibieran informacion acerca de los potenciales beneficios de la

densificacion y la aceptaran (con o sin condiciones especificas).

A este respecto, resultan muy oportunos los resultados de una
encuesta de percepcion sobre densificacion que SIMO Consulting
y Fundacion IDEA realizaron en el Distrito Federal durante octubre
y noviembre de 2014. Los detalles metodoldgicos vy los resultados
completos de la encuesta pueden consultarse en el Capitulo V.2.
Para los efectos de este capitulo, basta decir que fue disefiada para
obtener datos representativos de dos grupos distintos: personas

que viven en zonas céntricas y densas, y habitantes de areas



periféricas (mas “suburbanizadas”).

Esta encuesta permite concluir que la opinién de los capitalinos
sobre el concepto de densificacion es complejay, en cierta medida,
inconsistente. Pareciera ser que, si bien se aprecia que los beneficios
de vivir en una zona densamente poblada exceden sus costos, se
sigue teniendo una preferencia marcada por vivir en casas amplias,

que son econémicamente factibles sélo en la periferia.

En efecto: al preguntar qué se piensa sobre la movilidad en coche en
zonas mas densas, se registrd consenso (entre las zonas céntricas y
las periféricas) en considerar que “es mas practico, rapido y cémodo,
porque todo esta cerca’ (Grdfica 11).

En cuanto a los servicios de transporte publico, se coincidié también
en que en las zonas mas densas “hay mas alternativas de Metro,
Metrobus y microbus y se ahorra tiempo y dinero”(Grdfica 12).

Mas aun: si se pregunta si es preferible vivir “en una colonia con
uso de suelo mixto, siempre y cuando las tiendas, escuelas y otros
servicios queden a una distancia caminable” o bien, residir “en una
colonia con uso de suelo residencial, aunque signifique usar el coche
para llegar a tiendas, escuelas y otros servicios, el 80% se decantd
por la primera opcién y sélo el 17% por la seqgunda (Grdfica 14). Sin
embargo, si las respuestas a la pregunta anterior se desagregan

por tipo de area, resulta que un porcentaje mayor de habitantes

Gréfica 10: Evolucion de precios de la vivienda
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de zonas periféricas prefieren la opcién ‘colonia con uso de
suelo mixto” — un 85% versus el 75% de los residentes en zonas
céntricas. Pareciera que una fraccién no trivial de los capitalinos se
desencanta de las ventajas del uso de suelo mixto una vez que vive

en una zona con dicha caracteristica.

Mas aun: si se les pone ante la disyuntiva de escoger entre vivir en
“una casa con patio lejos de mi trabajo” o “un departamento cerca
de mi trabajo,"el 54% prefirié la primera y el 46% la segunda (Grdfica
13). Desagregando por zonas, se observa que en el centro el 43%
eligié una casa lejana y el 57% restante opto por un departamento
cercano; mientras que, en la periferia, predomind aun mas la
primera opcion (64%) sobre la segunda (36%). La hipdtesis de
trabajo era contraria, en el sentido de que se esperaba que los
habitantes de zonas céntricas prefirieran los departamentos
cercanos por un margen mucho mayor. Esta notable predileccion
por las viviendas aisladas (y “‘con patio, aunque estén lejos”) en el
contexto mexicano, habfa sido anteriormente documentada por
Fundacion IDEA en estudios realizados para el Infonavit.

Por otro lado, la percepcion de las ventajas de la “vida densa’ no es
extraordinariamente positiva. Cuando se les preguntd qué eslo primero
que les viene a la mente al pensar en aumentar la poblacién de una
colonia asegurando que los servicios necesarios estén disponibles, la
mencion mas comun fue ‘mas edificios en construccion” (15% de las
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Fuente: elaboracion propia sobre datos de la Sociedad Hipotecaria Federal. indice Nominal.
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Gréfica 11: La movilidad en coche en zonas mas densas es “mas
practico, rapido y cémodo”
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Grafica 14: Preferencia casa con patio lejos vs departamento cerca
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Gréfica 12: En zonas mas densas “hay mas alternativas de Metro,
Metrobus y microbus, y se ahorra tiempo y dinero”
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Fuente: encuesta realizada por Fundacién IDEA y SIMO Consulting, octubre de 2014

menciones), seguida de“aumento en la delincuencia comun, "deterioro
en la calidad de los servicios,"y “escasez de agua,’ en ese orden. Los
habitantes de las zonas mas céntricas sefialaron con mucha mayor
frecuencia que lo que se les viene a la mente son ‘departamentos mas
pequenos”y‘deterioro en la calidad de los servicios,'que los habitantes
de zonas actualmente periféricas.

Todos los datos anteriores permiten concluir que en la Ciudad de
México la opinién de los habitantes respecto de la densificacion es
todo menos sencilla, y ciertamente no puede darse por descontada.
El hecho de que el Bando Dos no hubiera sido producto de una
consulta amplia y representativa®® seguramente chocé de frente
contra las percepciones (correctas o equivocadas) de los capitalinos.

Regresando a la evaluacion de la estrategia del Gobierno del

Distrito Federal, no parece haber existido una coordinacion

estrecha con las autoridades municipales del Estado de México e
Hidalgo, ya que entre 2000 y 2010 continud la tendencia expansiva
en los territorios al mando de las segundas.

Tampoco se establecié una vision clara de largo plazo, ni se dispuso
de instrumentos para ofrecer tierra servida (o bien, vivienda) a los
amplios sectores de poblacién que demandan vivienda de bajo
costo en el nivel de cobertura requerido.

Los esfuerzos del Distrito Federal durante las dos administraciones
anteriores resultan ser un caso muy interesante de estudio. La
comparacion con los elementos clave de una estrategia de
densificacion inteligente permite concluir que la estrategia no tuvo
éxito por haber omitido piezas clave; sobre todo, asegurarse de
contar con un sistema de monitoreo técnico sélido y haber omitido
atender las percepciones de los habitantes.



La encuesta que SIMO Consulting y Fundacién IDEA realizaron

en el Distrito Federal durante octubre y noviembre de 2014 se
concentra en conocer e identificar las percepciones y actitudes
de la ciudadanfa ante las cambios provocados por la densificacion.
El objetivo secundario de este estudio es abonar al actual debate
sobre densificacion urbana desde el enfoque de opinidn publica, a

partir de la experiencia en la Ciudad de México.

La encuesta busca conocer las principales actitudes de la
ciudadania acerca de sus comunidades, ademas de las formas en
las que la poblacién interacttia con sus espacios. El levantamiento
se llevd a cabo en 600 viviendas de las zonas periféricas vy
céntricas del Distrito Federal. La encuesta incluye temas como la
movilidad urbana, la calidad de los servicios de la comunidad y los
espacios publicos y la preferencia por tipo de vivienda. Explora las
impresiones y actitudes que el individuo tiene no soélo sobre su
entorno mas proximo - su vivienda - sino también sobre su trabajo
y otras actividades realizadas dentro del Distrito Federal.

El estudio provee un primer acercamiento a la forma en la que la
densificacion urbana es entendida por la poblacion del Distrito Federal.
A su vez, permite conocer como son valorados (o0 no valorados) los
efectos de este proceso por la ciudadania.

Metodologia

Con el fin de identificar las actitudes y percepciones de la poblacion
sobre los procesos de densificacién urbana, se realizd la encuesta
a hombres y mujeres mexicanos mayores de 18 afios, residentes en
zonas seleccionadas de la Ciudad de México. Estas zonas fueron
seleccionadas a partir de la identificacién de dos regiones en el Distrito
Federal: la region céntrica vy la periférica. La primera comprende las
delegaciones de Miguel Hidalgo, Cuauhtémoc y Benito Judrez; la
segunda incluye las demarcaciones ubicadas en la periferia de la
capital y que, en los Ultimos afos, se han caracterizado por un intenso
crecimiento urbano: Alvaro Obregén, Gustavo A. Madero, Azcapotzalco
e |ztapalapa. El levantamiento se llevé a cabo entre el 30 de octubre y

el 4 de noviembre de 2014, cara a cara, en vivienda.

Para la identificacién y seleccion de las demarcaciones, se elabord
una muestra disefada bajo un esquema de muestreo probabilistico,
estratificado, polietépico y complejo. Asf la informaciéon obtenida
por la encuesta pudiera ser generalizable a la poblacién objetivo y
se minimizaran los errores de muestreo. A partir de los Censos de
Poblacién y Vivienda de los afios 2000 y 2010 de INEGI, se obtuvo
informacion desagregada a nivel delegacién y a nivel de Area

Figura 7: Mapa con la distribucion de los AGEBs incluidos en la muestra de la encuesta de percepcién ciudadana en el DF
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Geoestadistica Base (AGEB), con la cual se construyé un marco de

viviendas de las ocho delegaciones seleccionadas para identificar los
estratos pertinentes para la encuesta. A su vez, otro criterio para la
seleccion de la muestra fue el nivel socioecondémico (NSE) al interior
de las delegaciones. Tanto para las regiones céntricas como para las
periféricas, se seleccionaron AGEBs cuya poblacién se encontrara
dentro de los NSE C o D, es decir, perteneciente a la clase media. La

muestra sélo considera AGEBs con mas de 50 viviendas.

Dado que el objetivo principal del estudio es analizar la dindmica
y las diferencias entre el centro y la periferia, la muestra para cada
uno de estos estratos se fijé sin considerar el tamafo poblacional
de las delegaciones. La muestra total fue de 60 AGEBs y para ambas
regiones se realizaron 10 entrevistas en cada una. Para la seleccion
en la zona periférica, Unicamente se consideraron AGEBs con un
crecimiento poblacional importante entre 2000 y 2010, es decir
mayor al 20%. Estos fueron seleccionados de manera aleatoria. El
margen de error de la estimacion es de +/-5.65% de error al 95%

de confianza.

Densificacion urbana: percepciones
generales

La encuesta se divide en siete secciones que buscan identificar las
principales actitudes de los capitalinos respecto a su colonia, los
servicios, las opciones de movilidad con los que cuentan dentro
de ella, asi como las caracteristicas de sus hogares. Estas preguntas
se enfocan principalmente a la relacién y el comportamiento del
individuo dentro de los espacios que frecuenta cotidianamente.
En este apartado, se discutirdn los principales hallazgos del estudio
respecto a los temas enfocados en vivienda, servicios y movilidad,
tanto a nivel de su colonia como del Distrito Federal. En el siguiente
apartado, se presentard el analisis de las preguntas dirigidas a medir
las actitudes especificamente relacionadas con los procesos de la

densificacion urbana.

Percepciones de vivienda

En términos generales, la mayor parte de la poblacion encuestada
(85%) habita en una casa de materiales duraderos ya sea de uno
(28%), dos (43%) o tres niveles (14%). El resto de los encuestados
habita en departamentos (14%) o en viviendas dentro de una
vecindad (1%). En las zonas periféricas es significativamente
mas comun que las personas habiten en una casa (91%), en

comparacién con los encuestados de las zonas céntricas (79%).

Dado que la mayorfa de los encuestados (85%) ha vivido por lo
menos cincoafosen suactual hogar, es probable que hayan pasado
por alguin proceso de transformacion urbana dentro o alrededor
de su colonia. El tiempo promedio que la poblaciéon encuestada
ha vivido en sus hogares es de 25 afos. Los datos mostraron que
33% de los encuestados siempre ha vivido en su actual hogar; en
contraste, 10% se cambié de estado, 26% de delegacién, 27% se
desplazé de colonia y 4% Unicamente se cambié de casa dentro
de la misma colonia. Las dos razones principales por las que los
encuestados se han cambiado de casa son: a) porque se casaron
o se fueron a vivir con su pareja (26%) y b) porque compraron una
propiedad (25%).

De los encuestados que se cambiaron de casa, la mayoria considera
que la calidad de vida en su actual domicilio es mejor o mucho
mejor (63%) que en el pasado, 25% considera que es igual y 9%
que ésta es peor. Al analizar los datos entre periferia y centro, se
encuentra que 69% de los encuestados en el centro considera que
su calidad de vida es mejor actualmente, en contraste con 59% de

los que viven en la periferia.

En general, 15% de los encuestados planea cambiarse de casa en los
préximos 5 anos. De este porcentaje, la mayorfa son de la periferia
(64%). Las razones principales que motivan a los encuestados a
querer mudarse son: comprar un propiedad (42%), la inseguridad
en las calles (18%) y una mejora en los servicios (16%). Estos motivos
son los mismos tanto para los que viven en zonas periféricas, como

para los de las zonas céntricas.

Para medir si valoran mas el tamafo de sus viviendas o su cercania
con el trabajo, se pregunté si preferirian “Una casa con patio lejos
de mitrabajo”o"Un departamento cerca de mi trabajo”. En términos
generales, la mayorfa (50%) valoré mas el tamafno de la vivienda;
en contraste com el 43% que prefirié el departamento cerca del
trabajo. Al desagregar estos datos por zona, se encontré que los
que viven en el centro optan por la cercania — departamento —

(53%) vy los de la periferia, por el tamafio — casa con patio — (59%).

Al preguntarles por el tipo de colonia en el que preferirian vivir, la
mayorfa (80%) respondié que en una colonia con uso de suelo mixto
que quede a una distancia caminable de tiendas, escuelas y otros
servicios. Solamente el 20% prefieren una colonia con uso de suelo
residencial aunque esto signifique usar el coche para llegar a tiendas,

escuelas y otros servicios.



Finalmente, al preguntarle a la gente si prefiere vivir en una colonia
con mucha gente y con mas opciones de transporte publico o
en una colonia con menos gente en la que el principal medio de
transporte sea el coche, la mayorfa optd por la primera 74%. Al
desagregar los datos por tipo de zona, se mantiene la preferencia
general, aunque esta opcién resulta mds atractiva en la periferia
(83%) que en el centro (63%).

Se les pidid a los encuestados que calificaran las caracteristicas
mas importantes al momento de adquirir una vivienda. La mas
importante es que cuenten con todos los servicios basicos (agua
potable, drenaje, luz, alumbrado publico), seguida por que el
precio de la renta sea accesible y que la vivienda tenga acceso a
transporte publico. La caracteristica menos importante es que haya

espacios publicos que ofrezcan actividades culturales y recreativas.
Percepciones de servicios publicos

En términos de satisfaccion con los servicios publicos de su
colonia, los encuestados califican al suministro del gas como el
servicio mas satisfactorio con el que cuentan, seguido por la luz
doméstica. El servicio con el que mas se encuentra insatisfecha la
poblacion encuestada es la vigilancia y seguridad de su colonia,
seguida por el suministro de agua potable y el alumbrado publico.
Resulta relevante sefalar que tanto los habitantes de las zonas
céntricas como los de las zonas periféricas compartieron el orden

de importancia de estos servicios.

Sin embargo, se encontré una diferencia significativa respecto al
agua. En la periferia existe una menor satisfaccién con este servicio
(22%) que con respecto del centro (38%). En el centro también
se registrd una mayor satisfaccion con respecto a la periferia en
cuanto al suministro de gas (48% y 36% respectivamente) y de luz

domeéstica (42% y 35% respectivamente).

Al preguntar por la importancia de los servicios publicos para los
encuestados, también se encontraron coincidencias entre la opinion
del centro y de la periferia. El servicio valorado como mas importante
es el agua potable, seguido por la luz doméstica y el drenaje y
alcantarillado. La recoleccién de basura fue calificado como el servicio
menos relevante. Resulta evidente que los servicios bdsicos del hogar
son los mas importantes, antes que los de caracter publico como la

vigilancia, el alumbrado publico y la recoleccién de basura.

En este mismo sentido, se preguntd a los encuestados por los

establecimientos y servicios en los que la cercania es mas importante.
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Los centros de salud fueron valorados como los més prioritarios;
seguidos por los centros de abastecimiento como mercados, tiendas
de abarrotes y supermercados. Por su parte, los centros culturales y
los bancos son los servicios considerados como menos importantes
en términos de cercanfa. Estas valoraciones son iguales tanto para el

centro como para la periferia.

Entre centro y periferia, no se encontraron diferencias significativas
en cuanto al acceso a tiendas de abarrotes, papelerias, farmacias o
tlapalerfas cerca de su colonia. En ambas zonas, hay un acceso limitado
a deportivos (29% en el centroy 25% en la periferia). La diferencia mas
grande en términos de acceso es que 60% de los encuestados del
centro cuenta con parques en un perimetro de una a cuatro cuadras
de su casa; en comparacion con sélo 37% de los encuestados de la
periferia. Asimismo, sélo 19% de los encuestados en la periferia tiene
acceso a un supermercado cerca de su vivienda; mientras que, en

zonas céntricas este porcentaje es de 52%.

En cuanto a movilidad urbana, el medio de transporte mas
utilizado, tanto en el centro como en la periferia, es el transporte
publico (58%). En segundo lugar, se encuentran las personas que
viajan a pie (24%), seguidas por los que utilizan automovil (14%) y
los que se trasladan en bicicleta (4%). La poblacion de la periferia
usa mas el transporte publico (63%) que la de las zonas céntricas
(53%). Asimismo, el uso del automavil es significativamente mayor

en el centro (21%) que en la periferia (8%).

Finalmente, para determinar la facilidad en términos de cercania
con la que pueden acceder los capitalinos a ciclovias, Metro,
Metrobus, entre otros, se pregunté por el tiempo promedio
caminando que tardan en llegar desde su casa a uno de estos
medios de transporte o servicios. Los datos muestran que los
capitalinos tardan en acceder cuatro minutos en promedio a
areas peatonales caminando desde la puerta de su casa, siendo
este el servicio mas accesible. Para acceder a un pesero, deben
caminar ocho minutos, al igual que para acceder a un lugar de

estacionamiento.

En contraste, para encontrarse con una estacion de tren ligero,
deben caminar 51 minutos en promedio, siendo este el servicio
de mas dificil acceso. Las ciclovias y el Metrobus son los siguientes
servicios mas dificiles de acceder, con un tiempo promedio de 38 y
35 minutos. A su vez, para acceder a una estacion de Metro, el tiempo

promedio que tienen que caminar los capitalinos es de 23 minutos.
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Se pidid a los encuestados que compararan la calidad de las rutas de
transporte ofrecidas en las delegaciones, la seguridad de éstas y la
calidad de los servicios publicos.

En términos de transporte publico, las delegaciones que recibieron
mejor valoracion de los encuestados fueron Cuauhtémoc (23%) y
Benito Judrez (22%). Las peor evaluadas fueron Tldhuac (0.3%) y La
Magdalena Contreras (1%).

Al pedir por las delegaciones con mayor seguridad, los encuestados
vuelven a mencionar a la delegacion Benito Judrez (24%), ademas
de Coyoacén (15%) y Cuauhtémoc (14%). En contraste, las peor
evaluadas fueron Milpa Alta (0.4%) y, nuevamente con valoracion
negativa, Tlahuac (0.4%).

Finalmente, en términos de espacios publicos, las delegaciones
consideradas con mejores espacios publicos fueron nuevamente
Benito Judrez (20%), Coyoacan (15%) y Cuauhtémoc (11%). De la
misma forma, las peor evaluadas fueron Venustiano Carranza (1%)
e Iztapalapa (1%). De estas valoraciones, es posible afirmar que
entre los encuestados existe la percepcion de que Benito Judrez,
Cuauhtémocy Coyoacdn son las delegaciones con mejores servicios.

Percepciones sobre la densificacion
urbana y sus externalidades

La parte central de la encuesta se plantea distintas afirmaciones
relacionadas con los efectos y las externalidades del proceso de
densificacion. A partirde estas afirmaciones se pide que los encuestados

expresen su nivel de acuerdo o desacuerdo con las mismas.

Resulta relevante destacar que al preguntar hasta qué tanto podria
aumentar la poblacién en su colonia sin afectar la calidad de vida"
se encontré que, tanto en la periferia como en el centro, 25% de los
encuestados considera que su colonia ya esta saturada y no podria
aumentar mas su poblacién. Sin embargo, en las zonas periféricas
hay mayor renuencia a un aumento en la poblacién de sus colonias.
El porcentaje de la poblacion que estd dispuesta a aceptar un
aumento mayor al 10% en la periferia es de 36%; mientras que, en

el centro este porcentaje es de 45%.

En general, los encuestados asociaron frecuentemente impresiones
negativas con la densificacion, como la construccion de edificios
(15%), la escasez del agua (11%), el deterioro en la calidad de los
servicios (10%) vy la saturacion de las calles y avenidas (8%). Tanto en
el centro como en la periferia, se entiende a la densificacion urbana

COMO un proceso negativo de manera general.

Tabla 10: Asociacion mental con la densificaciéon en el DF

Periferia

Promedio Centro

Edificios en construccion 15% 16% 14%

Aumento en delincuencia

, 12% 9% 15%
comun
Escacez de agua 11% 9% 13%
Deterioro en la calidad de
. 10% 15% 5%
servicios
Departamentos mas
el 9% 13% 4%
pequenos
Mas gente en las calles 8% 7% 9%
Mayor oferta de servicios 6% 3% 8%
Saturacion de las vialidades 4% 6% 2%
Mayor nimero de
. 4% 1% 7%
comercios
Problemas de
, ) 3% 5% 1%
estacionamiento
Aumento en nuimero de
1% 1% 1%

patrullas

Eso dicho, cuando se analizan los resultados segun ciertos sectores
(vivienda, movilidad, espacios publicos y culturales y sequridad), las
percepciones son positivas en cuanto a los efectos de la densidad.

En el tema de movilidad 63% de los encuestados manifestd estar
de acuerdo con que la accesibilidad al transporte publico (Metro,
Metrobus y microbus) es mayor en colonias mas densas y, por lo
tanto, se ahorra tiempo y dinero. También, en este sentido, 58% de
los encuestados esta de acuerdo con que la movilidad en bicicleta
en las colonias mas densas resulta mas seguro y se reduce el tréfico.
Estos resultados coinciden con las afirmaciones de seguridad,
ya que las colonias con mas personas resultan, en general, las
percibidas como mds seguras. Los datos revelan que, en general,
la gente asocia la densificacion urbana con aspectos positivos en

términos de movilidad urbana.
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Grafica 15: Asociacion mental con los efectos de la densificacion en el DF
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Los datos muestran que la gente no considera la construccion
de edificios como un proceso ajeno, ni necesariamente percibido
como negativo. El 49% de los entrevistados, esta a favor de la
construccion de edificios altos en su colonia porque consideran
que apoyan la economia, generan desarrollo y creen que haria
que la arquitectura sea mas variada, interesante y atractiva (41%).
Aun con las externalidades negativas de la construcciéon de
edificios, la gente piensa en los beneficios que esto traerd para

sus colonias.

En cuanto al tema de espacios publicos, la mayorfa de los
encuestados esta de acuerdo con que si hubiese mas éreas verdes
en su colonia harfa mas actividades al aire libre solo o con amigos,
familiares y vecinos. A su vez, 58% esta de acuerdo con que se
rehabiliten lotes baldios o construcciones abandonadas en su
colonia porque se ve mas agradable y se aprovecha el espacio.
Los encuestados conocen las externalidades negativas de la
rehabilitacion de los espacios publicos; pero estan de acuerdo con

que se realicen para mejorar la imagen urbana y contar con una

10%
8%
6%
4%
0% -

Mas gente en las calles

Mayor oferta de servicios
Saturacion de las vialidades
Mayor nimero de comercios
Problemas de estacionamiento
Aumento en nimero de patrullas

mayor oferta recreativa. S6lo 27% de la poblacién considera que los
procesos de rehabilitacion tardan mucho tiempo, generando ruido

y basura en las calles.

Al hablar acerca de la oferta cultural y recreativa, 55% de los
encuestados estd de acuerdo con que en su colonia haya mas
espacios culturales como librerfas, galerfas, cines, teatros, museos,
pues tendrfa opciones para salir de casa con amigos o familiares.
Y, si su colonia los tuviese, 56% los visitaria mas porque no tendrfa
que desplazarme tanto. En general, se valora positivamente contar

con mayores opciones de recreacion.

El tema de seguridad presenta opiniones encontradas: el 58% de
la poblacion esta a favor de las colonias con un mayor nimero de
habitantes al considerarlas mas seguras porque hay mas vecinos y
hay movimiento a todas horas en las noches (51%); mientras que
otro 45% considera que son menos seguras porque entre mMas

gente hay menos posibilidad de conocerse.
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Lo publico versus lo privado

Tiene sentido analizar desde la voz de los habitantes del Distrito
Federal cudles son los matices y las tensiones que existen entre
las visiones de “lo publico”y “lo privado” en torno a la planeacion
urbana y la densificacion. Con los resultados de la encuesta se
elaboré un ranking de diversos conceptos que refieren a una u
otra perspectiva, buscando entender cuales son las situaciones
que los ciudadanos valoran mas en su cotidianidad, cuéles son
sus principales temores respecto a la densificacion y cuales son los

conceptos implicitos que mas valoran de ésta.

Cada uno de estos conceptos o afirmaciones, ademas de estar
agrupados por los temas que abordan, pueden ser clasificados por
premisas que fortalecen el concepto de lo publico o lo privado

dentro de la vida comunitaria (Tablas 13y 14).

Es evidente que la mayoria de los habitantes de la Ciudad de
México se inclinan por la aceptacion de espacios publicos. La
mayoria de la poblacién harfa mas actividades al aire libre si en su
colonia existieran mas areas verdes, y considera como buena la
rehabilitacion de los lotes baldios para volver mds agradables sus

colonias, y aminorar los focos de delincuencia

En el tema de movilidad urbana también se detecta una preferencia
por lo publico; el 63% de la gente considera que al ofrecer mas
alternativas como Metro, Metrobus y rutas de microbus se ahorra
tiempo y dinero, y se contamina menos el ambiente (50%). De
igual forma la poblacién opina estar a favor de las ciclovias para
utilizar la bicicleta de forma segura, reducir el trafico (58%), y llegar
a lugares cercanos en poco tiempo (56%), a diferencia de la opinién
sobre el automévil al que consideran como un factor clave para

generar mas trafico (43%).

La oferta cultural y recreativa también presenta una tendencia a
lo publico. Al preguntarles qué opinan sobre la existencia de mas
lugares culturales dentro de su colonia, los capitalinos creen que los
visitarfan mds porque asi no tendrian que desplazarse tanto (56%),
y también lo verian como una opcidn para salir de casa con amigos
y familiares (55%). De igual forma apoyan la apertura de fondas,
restaurantes bares como punto de reunién (53%) y simpatizan con

la idea de tener variedad y calidad de ofertas donde comer (52%).

En cuanto a la provisién y valoracion de bienes y servicios, el 67%

de los capitalinos esta a favor de la construccion de mas centros de

SOOI

salud para aminorar el tiempo de traslado en caso de emergencia
y tener mas opciones de atencién con especialistas sin tener que
ir lejos. De igual forma creen que es bueno que haya mas centros

educativos cerca de casa por cualquier emergencia (62%).

iQué argumentos predominan en el discurso de lo privado? Uno
de los argumentos mas fuertes es la conservacion del espacio
individual. El 20% de la poblacién todavia prefiere vivir en una zona
residencial aunque esto implique utilizar el automovil. Otro 27%
de la poblacion considera que construir edificios altos dentro de
su colonia es malo porgue se hacen casas mas chicas y por ende

caras; y con menos privacidad.

Otro argumento en el dmbito de lo privado es la poca participacion
colectiva dentro de las colonias. Al hablar de organizacion
ciudadana, solamente 37% cuenta con un comité vecinal. El 29% de
la poblacion estarfa de acuerdo en la rehabilitacion de lotes baldios o
construcciones abandonadas siempre y cuando no se involucren en
el proceso. Otro 34% de habitantes piensa que lo que pase fuera de
SU casa no es su asunto, y 31 % dice evitar todo tipo de actividades
culturales.

Finalmente los datos muestran que cierta parte de la poblacion
rechaza los bienes y servicios publicos. El 21% piensa que la creacion
de dreas verdes atraerfa gente extrafa a la colonia que le daria mal uso.
El 26% estarfa en desacuerdo con la creacion de espacios culturales
porgue atraeria a extranos a su colonia que podrian causar desorden.
El40% cree que la existencia de mas centros de salud generarfa mucho
trafico y ruido por la gente de otras colonias que viene buscando
atencion medica. De igual forma el 18% opina que la apertura de mas
centros educativos generarfan mucho ruido y basura en las calles.

Una sociedad informada

Una de las criticas fuertes a la politica del Bando Dos fue la falta de
consulta ciudadana. La creacion de una campafa de comunicacion
que incentive la aceptacion de las politicas de densificacion urbana

es clave.

Por un lado ya se enfatizé la tendencia que muestran los encuestados
por el concepto de lo publico dentro de la vida comunitaria. Uno
de los ejes principales de una campafa de comunicacion debe
centrarse en la aclaracién de los beneficios que representa una ciudad
compacta. El Gobierno del Distrito Federal (GDF) debe detectar los
trade-offs principales de los procesos de densificacion que afectan a

la poblacion y comunicarlos enfatizando en los siguientes conceptos.



Laencuestamuestraque losentrevistados preferirian un departamento
cerca de su trabajo, asi como una colonia con mas opciones de
transporte publico para moverse a sus actividades diarias. Una
solucion para que el gobierno pudiera negociar con la poblacion serfa
enfatizar que a cambio de vivir en espacios reducidos, la poblacién
ahorraria tiempo y dinero al reducir distancias entre casa y trabajo,

disminuyendo situaciones de estrés y cansancio.

A pesar de que los habitantes de la ciudad creen que las
rehabilitaciones de lotes baldios y construcciones abandonadas
generan ruido y basura extra, consideran también que esta
rehabilitacion permitiria la disminucién de zonas de riesgo
dentro de su colonia. Por esta razén seria importante informar a

Tabla 11. Tradeoffs percibidos de densidad en el DF

;Cual de estas dos opciones elegiria usted?

Un departamento cerca
de mi trabajo (52%)

Una casa con patio lejos
de mi trabajo (42%)
Ahorro de
tiempo

y dinero

Una colonia con menos
gente en la que el
principal medio de

Una colonia con mucha
gente y con mas
opciones de transporte

transporte sea el coche
publico (63%) 2

(36%)

;Qué piensa de la rehabilitacion de lotes baldios
o construcciones abandonadas en su colonia?

Disminucion Es bueno porque los
lugares abandonados son
focos de delincuencia

(56%)

Tarda mucho tiempo
la rehabilitacion
generando ruido y
basura extra (51%)

de zonas de
riesgoen la
colonia

{Qué piensa respecto a que en su colonia
haya mas espacios culturales?

Aumento

Atraerfa gente que
estaciona sus coches
en las calle (50%)

Tendrfa opciones para
salir de casa con amigos
o familiares (55%)

de zonas
beneficiosas

en la colonia

;Qué piensa respecto a que se construyan
edificios altos en su colonia?

Haria que la arquitectura

\SlelcinlEaiel Es malo porque se
del paisaje

urbano

) sea mas variada,
hacen mas casas pero . ;
interesante y atractiva

son mas chicas (40%)
(41%)

;Qué piensa respecto a que en su colonia
haya mas centros de salud?

En caso de

Se generarfa mucho trafico
y ruido por la gente de otras
colonias que viene buscando

Accesibilidad
y rapidez

emergencia no se
pierde tiempo de

atencion médica (40%) traslado (67%)
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los residentes de las colonias que si bien existird un proceso de
construccion y rehabilitacion urbana que probablemente generara
molestias, los beneficios seran mayores en relacién a la seguridad

y la disminucién de la delincuencia vecinal a futuro.

Se observa que los entrevistados manifiestan rechazo por la
poblacion flotante que podria estacionar sus coches en las calles,
ante la apertura de nuevos espacios culturales dentro de su colonia.
Sin embargo existe una poblacién mayor que lo ve como una mejor
opcién para salir de casa con amigos y familiares. Una sugerencia
para reducir esta percepcion negativa, seria enfatizar que aunque
es cierto que aumentard el nimero de personas no residentes
de la colonia, los vecinos tendran mayor oferta cultural y de
recreacion, disminuyendo asi la inversion de tiempo y dinero en

la movilizacién hacia otras zonas.

Aunque los encuestados piensan que la construccion de edificios
altos en su colonia es mala porque se hacen casas mas chicas, se
observa también una respuesta afirmativa ante la arquitectura
variada, interesante y atractiva dentro de sus colonias. Este
también podria ser un buen punto para retomar en las campanas
de comunicacién, al difundir los beneficios de tener un

mejoramiento en el paisaje urbano.

En cuanto a servicios, el 40% de la poblacion cree que la apertura
de centros de salud generaria trafico y ruido por poblacion flotante,
sin embargo otro 67% cree que en caso de emergencia no se
perderia tiempo de traslado. Al igual que con los trade-offs acerca

del uso mixto del suelo, una buena negociacién por parte del GDF

Tabla 12. Participacién publica en el DF

Usted ;ha oido hablar del Consejo para

el Desarrollo Urbano Sustentable o no?

I R N B
Si

3% 4% 1%
No 73% 70% 75%
No sabe 11% 12% 10%

¢Alguna vez ha participado en una consulta publica convocada por
este Consejo o no?

Promedio Periferia
Si 1% 1% 0%
No 100% 99% 100%



Tabla 13 ;Qué valoran los habitantes del DF de lo PUBLICO?

DE EN
ACUERDO DESACUERDO

Si existieran mads dreas verdes en mi colonia, haria mas actividades al aire libre solo o con amigos y 600 230
ol 70 (o)
familiares.

Las areas verdes son buenas porque se ve mas agradable y se aprovecha el espacio. 24%

Si existieran mas areas verdes en mi colonia, tendria tiempo de sacar a mi mascota y socializar con S a9
i X 0 0
mis vecinos.
Que se rehabiliten lotes baldios o construcciones abandonadas en mi colonia es bueno porque los 6% 2504
) ) (o) (o)
lugares abandonados son focos de delincuencia.

Que se rehabiliten lotes baldios o construcciones abandonadas en mi colonia es malo si los

PREGUNTA

ESPACIOS PUBLICOS

30%

recuperan para hacer negocio sin planearlo bien.

Al ofrecer més alternativas, como Metro, Metrobus y rutas de microbus, se ahorra tiempo y dinero. 19%

Al haber ciclovias es muy seguro usar la bicicleta y se reduce el trafico.

Al ofrecer més alternativas, como Metro, Metrobus y rutas de microbus, es mas facil llegar a lugares 6%

. (o
cercanos en poco tiempo.
Mas transporte publico contamina menos el ambiente.

Se hace mas trafico porque hay mucha gente con coche que lo usa para todo.

Aungue hay més opciones de transporte se congestionan en horas pico. 34%

MOVILIDAD URBANA

Es peligroso porque hay muchos coches y transporte publico. 31%

Si.en mi colonia abrieran mds espacios culturales (como librerias, galerfas, cines, teatros, museos),

e . 56%
los visitaria mas porque no tendrfa que desplazarme tanto.

Si.en mi colonia abrieran mds espacios culturales (como librerias, galerfas, cines, teatros, museos),
tendria opciones para salir de casa con amigos o familiares.

Si.en mi colonia existieran mas fondas, restaurantes y bares, los usarfa para reunirme con familiares
y amigos.

OFERTA CULTURAL Y
DE ESPARCIMIENTO

La construccion de edificios altos en mi colonia es bueno porque apoya la economia y es sinébnimo
de desarrollo.

La construccién de edificios altos en mi colonia harfa que la arquitectura sea mas variada,

z
O
O
O
>
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z
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interesante y atractiva.

Si'en mi colonia existieran mas centros de salud, en caso de emergencia no se pierde tiempo de
traslado.

Si.en mi colonia existieran mas centros de salud, tendria mas opciones de atencion, desde

7%

emergencias hasta especialidades, sin tener que ir lejos.

PROVISION Y

VALORACION DE
BIENES Y SERVICIOS

Si.en mi colonia existieran mas centros educativos (primarias, secundarias, preparatorias), s bueno
que la escuela esté cerca de casa por cualquier emergencia).

Las colonias donde vive mas gente, hay mas transporte, oficinas y comercios , son mas seguras
porque hay mas vecinos.

Las colonias donde vive mds gente, hay mas transporte, oficinas y comercios, son mas seguras

porgue hay movimiento a todas horas, incluso en las noches.

SEGURIDAD

Las colonias donde vive mas gente, hay mas transporte, oficinas y comercios, son menos seguras
porgue entre mas gente menos posibilidad de conocerse.
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Tabla 14 ;Qué valoran los habitantes del DF de lo PRIVADO?

DE EN
ACUERDO DESACUERDO

PREGUNTA
No acostumbro visitar parques.
Las areas verdes son espacios desorganizados, donde hay desecho de mascotas y basura.

Que se rehabiliten lotes baldios o construcciones abandonadas en su colonia, mientras no me
involucren.

La rehabilitacién de lotes baldios o construcciones tarda mucho tiempo generando ruido y basura
extra.

ESPACIOS PUBLICOS

Mas dreas verdes en mi colonia atraen gente extraiia que puede darles un mal uso.

En colonias donde vive mds gente, hay més transporte, oficinas, comercios, genera inseguridad
porque atrae gente extrana a la colonia.

MOVILIDAD

Solamente uso taxis como transporte publico.

No acostumbro comer o beber fuera de casa.

La existencia de mas fondas, restaurantes y bares en mi colonia generan suciedad en las calles y
exceso de gente en la colonia.

La apertura de espacios culturales (como librerias, galerias, cines, teatros, museos) atraeria gente
que estaciona sus coches en las calles.

Y RECREATIVA

Evito todo tipo de actividades culturales.

OFERTA CULTURAL

La apertura de espacios culturales (como librerfas, galerfas, cines, teatros, museos) atraeria extrafos
a la colonia que pueden causar desorden.

Es malo que se construyan edificios altos en la colonia porque se hacen mas casas pero son mas
chicas.

La construccion de edificios altos en mi colonia es molesto porque las construcciones generan
ruido y desorden.

POLITICA DE
CONSTRUCCION

Lo que pase fuera de mi casa no es mi asunto.

N
&
N |

La apertura de mas centros de salud dentro de mi colonia generaria mucho tréfico y ruido por la
gente de otras colonias que viene buscando atencion médica.

La apertura de mas centros educativos (primarias, secundarias, preparatorias) es malo porque

PROVISION Y

VALORACION DE
BIENES Y SERVICIOS

generan mucho ruido y basura en las calles..

Las colonias donde vive mds gente, hay mas transporte, oficinas y comercios son menos seguras
porgue hay menos posibilidad de organizarse entre vecinos.

SEGURIDAD

En las colonias donde vive mas gente, hay mas transporte, oficinas y comercios, comprar una casa 25%
e .y 0
se vuelve una buena inversion.

En las colonias donde vive mas gente, hay mas transporte, oficinas y comercios, es malo porque 37%
. . . . ©
sube el precio de las rentas si te quieres mudar ahi.

Que suba el valor de una propiedad en las colonias donde vive mas gente, hay mas transporte,

CARACTERISTICAS DE
PROPIEDAD PRIVADA

oficinas y comercios, es malo porque son espacios muy chicos que se vuelven caros.
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seria comunicar la importancia de la accesibilidad y rapidez que

tendrian al contar con un mayor nimero de centros de salud.

De igual forma se detectaron dos deal breakers importantes que se
deberfan tomar en cuenta en la comunicacién de la campana. El
54% de la poblacion estarfa en contra de la rehabilitacion de lotes
baldios si se recuperaran para hacer negocio sin planearlo bien. El
39% de la poblacion estaria en contra si existiera un aumento del

valor de una propiedad en las colonias mas densas.
¢, COmo generar la participacion pdblica?

Como se ha observado, el éxito de la densificacion urbana en
gran medida estara sujeto también a la existencia de un sistema
de informacion que permita a los residentes conocer informacion
acerca de los potenciales beneficios y costos. Los resultados de la
encuesta reflejan que tan solo el 3% de la poblacion identifica los

consejos ciudadanos, y de este 3% solo el 1% ha participado en ellos.

iQué beneficios se obtienen de tener participacion ciudadana en la
toma de decisiones urbanas? Con informacion de otros estudios?*®
realizados por SIMO Consulting, se ha observado que la colaboracién
social es fundamental en la activacion de proyectos comunitarios,
generando vinculos de conflanza mas fuerte entre vecinos y

aumentando el nivel de pertenencia y arraigo entre comunidades.

Los liderazgos vecinales son punto fundamental en la creacién de
la colaboracion comunitaria. El GDF deberfa apostar a la eleccion de
representantes que puedan mantener informados a los habitantes
de las colonias, asi como incentivar la creacion de espacios de
convivencia y eventos que permitan a la comunidad relacionarse.
Sobre todo debe permitir la inclusion de preocupaciones y

sugerencias de los habitantes de los lugares planeados a densificar.

La promocidn de espacios publicos y culturales

En un estudio realizado en Ciudad Judrez?*° se ha observado que
la mejor forma de incentivar la confianza y la participacion entre
vecinos es la rehabilitacion de espacios en donde los residentes
puedan juntarse a conocerse, discutir y proponer mejoras de su
entorno. Es fundamental que esta organizacion de vecinos reciba
respuestas inmediatas y concretas del gobierno, generado asi una

mayor confianza institucional.

JEn qué publico deberfa enfocarse el Gobierno del Distrito Federal
para generar estos liderazgos y ordenar asf la discusion entre

vecinos? La encuesta muestra que la poblacién de 18 a 24 anos

SOOI

tiene mayor apertura a la participacion colectiva, pues en la mayorfa
de los casos los jovenes de este segmento favorecen la apertura de
espacios culturales (52%) a diferencia de la poblacién de entre 40
a 49 afos, quiénes estarfan en desacuerdo (40%). De igual forma
los jovenes muestran menor reticencia ante los servicios publicos
al estar de acuerdo con la existencia de mas centros de salud en su
colonia (57%) en comparacién con la poblacion de 30 a 39 anos
(35%) y mas de 60 afnos (30%),.

Conclusiones generales de la encuesta

La encuesta revela que la poblacién del DF, tanto de la periferia como
del centro, valora mas vivir en una colonia con acceso a los diferentes
servicios, establecimientos y espacios culturales, que vivir en una
zona menos densa donde los medios de movilidad y el acceso a los
servicios sean limitados.

Pero esta preferencia va en contrasentido de otras percepciones
de la densificacion. En general, al preguntar directamente por un
aumento en la poblacién de sus colonias, la gente presenta una
actitud de rechazo ante este crecimiento, pues considera que su
colonia ya estd saturada. De la misma forma, al preguntarles por
los efectos que creen que se derivan de la densificacion urbana,
la respuesta de los encuestados deja ver que hay una concepcion
negativa de este proceso. Las respuestas se concentran mas en
aspectos perjudiciales para la calidad de vida de los encuestados.
Esto puede explicarse por la falta de conocimiento y la complejidad
respecto al significado de densificacion urbana.

Esta hipotesis se ve apoyada ya que al preguntarle a la gente de forma
indirecta por distintas situaciones que se pueden presentar en las
colonias mas densas, la poblaciéon muestra una actitud positiva ante
estos espacios con mayor variedad de servicios y establecimientos.
La construccion de edificios, la rehabilitacion de terrenos o lotes
baldfos, asi como la presencia de mayores establecimientos de
caracter publico son valorados positivamente por la poblacion, aun
cuando también se les mencionan las externalidades negativas de

estos procesos, como el ruido, la basura y la presencia de extrafios.

Los resultados de la encuesta muestran que el considerar la
participacion ciudadana es fundamental para la densificacion
urbana para establecer las condiciones pertinentes que permitan
generar un didlogo productivo entre gobierno y ciudadanfa.
Para poder promover politicas de densificacion urbana resulta
necesario aclarar el término y sus implicaciones ante el publico,

enfatizando los beneficios que representa para la comunidad.
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Condicién 1

Analizar la capacidad de la carga urtbana para determinar
el nivel 6ptimo de densidad

Las autoridades correspondientes deben definir la capacidad de carga urbana para cada ciudad en especifico a partir de estudios costo-
beneficio para determinar la densidad éptima. Esto permite que las autoridades puedan definir, limitar y especificar las condiciones para

el proceso de densificacion.

1) Establecer formalmente el concepto de “capacidad de carga urbana” en la Ley General de Asentamientos Humanos. Dentro de
este concepto se deben integrar todos los factores que afectan la urbanidad vy sus procesos de densificacion. Hay que identificar
la poblacion Iimite: jhasta cuanta gente es razonable permitir en un determinado territorio? Para lo anterior, hay que considerar la
capacidad de la infraestructura de servicios publicos y sus limites de suministro para evitar colapsos ambientales. lgualmente, se tiene
que considerar la capacidad de edificabilidad: ;qué tantos edificios y de qué alturas se pueden construir sin afectar la calidad de los
espacios publicos? Aunado a esto, es necesario establecer la capacidad inmobiliaria: jen qué medida puede soportar el mercado una
densidad mas alta, sin arruinar los valores de los inmuebles? Y, por Ultimo, tener en cuenta la capacidad social, ya que la percepcion
de los residentes es un factor fundamental en la calidad de vida de los mismos. La Ley debe prever la obligacion de las instancias
planeadoras del desarrollo urbano de hacer un andlisis formal de la capacidad de carga urbana antes que cualquier proyecto de

densificacion.

2) Incorporarala LGAH la obligatoriedad de establecer limites 6ptimos de densidad. Darle fuerza legal a la obligacién de realizar
estudios costo-beneficio permitiria que cada municipio y/o zona metropolitana estableciera sus limites de capacidad de carga
urbanay, con esto, los limites de densidad en cada zona de sus ciudades. Ademds, la LGAH debe reformarse para especificar que

dichos limites solo podran ser rebasados a partir de procesos de anuencia vecinal con participacion ciudadana directa.

3) Establecer lineamientos para medir, controlar y evaluar la carga urbana. Se debe de establecer una guia de andlisis de
capacidades por parte de SEDATU para que cada centro urbano pueda integrar los resultados de los mismos dentro de cada

plan de desarrollo urbano regional, estatal y municipal.

4) Crear una instancia federal verificadora y sancionadora efectiva. Se debe crear un claro sistema de incentivos, asi como un
estricto sistema de sanciones, para que la capacidad de carga urbana no se sobrepase en ningiin momento. El sistema incluirfa
seguimiento a los planes de densificacion a nivel subnacional para verificar que hayan cumplido con un andlisis profundo y
detallado de la capacidad de carga urbana antes de arrancar cualquier programa de desarrollo urbano. Lo anterior debe integrar
los métodos de participacion ciudadana necesarios para que se conozcan bien las necesidades sociales de cada zona de la
ciudad, cada uso de suelo y cada espacio publico. Por su posicion estratégica, SEDATU serfa el ente ideal para alojar esta instancia

verificadora.
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Condicién 2

Distinguir entre derecho de propiedad y derecho de
desarrollo inmolbiliario

El gobierno federal debe tomar ciertas medidas concretas para revitalizar la funcion social de la propiedad. Estas medidas deben apuntar a
un cambio en todos los niveles, desde la constitucion federal hasta el sistema judicial, y a través de las administraciones a nivel estatal y local.

1) Redefinirlafunciéon social de la propiedad a nivel de la Constitucidn. Si bien es cierto que el Articulo 27 establece actualmente
la rectoria del Estado sobre el territorio del pafs y su atribucién de reglamentar la propiedad privada, es necesaria una reforma que
diferencie claramente entre los derechos de propiedad y los derechos de desarrollo inmobiliario. Dicha reforma proporcionaria
el marco legal requerido para que los gobiernos en todos sus 6rdenes tomen las medidas necesarias para implementar la
densificacion. Y, al tratarse de una reforma constitucional, no podria ser controvertida por los actores privados.

2) Desarrollar y promover modelos de legislacién para ensefar a los estados y municipios como establecer e implementar
instrumentos de densificacion. Varios gobiernos estatales y municipales ya han tomado medidas para agregar los instrumentos
de densificacion a las leyes locales, pero estos a menudo se encuentran fragmentadas y son insuficientes. El gobierno federal
puede dirigir una accion principal en la disposicion de todos los posibles instrumentos para los gobiernos locales y ensefiar de
qué forma se pueden incorporar a la ley. SEDATU debe tomar un papel activo trabajando con las administraciones para difundir

las mejores practicas.

3) Entrenar e informar a los jueces sobre los derechos de desarrollo inmobiliario. Aun si las leyes se cambian para anadirles
instrumentos de densificacion, éstas no serdn implementadas correctamente si no se involucra de manera activa al poder
judicial. Una manera de asegurar su correcta interpretacion en la practica es ofrecer talleres y sesiones de capacitacion para
informar a los jueces de como pueden operar los derechos de desarrollo inmobiliario sobre el terreno. Los jueces a menudo
anulan la implementacién de instrumentos de densificacion que cobran impuestos o contribuciones para los derechos de
desarrollo inmobiliario. Con una mejor formacion en coémo la funcién social de la propiedad opera en la ley, los jueces estarian
mejor equipados para entender como, por qué y cudndo estos instrumentos tienen como objetivo promover el bien publico.



Condicién 3

Mantener un sistema de informacion geoespacial
integrado, accesible y actualizado

Establecer un sistema integrado de informacién es fundamental para los procesos de densificacion urbana. Esta informacion se debe
integrar y debe estar accesible y actualizada para poder localizar y enfocar el desarrollo intraurbano, asi como para limitar y contener la

expansion urbana.

1) Crear una instancia unificadora y coordinadora para crear un sistema homologado de informacién geoespacial. Es casi
imposible pensar en un solo sistema de informacion unificado y universal, ya que serfa mucha informacion vy tardarfa décadas
en integrarse. Por lo tanto, en lugar de hablar de un solo sistema central, se tiene que hablar primero de una instancia que se
dedique a determinar una base para un sistema de informacién homologada para todas las dependencias que inciden en el

territorio urbano.

Por lo general, las dependencias son celosas de la informacion que generany quieren seguir siendo las autoras Unicas. Un primer
paso puede ser simplemente acordar utilizar el mismo formato, la misma base de disefio y el mismo sistema de programacion.
De esta manera, sin quitarles de las dependencias su autonomia institucional, se podria vincular una base de datos con otra,
generando asf un sistema vinculado de informacion, eficiente y ordenado. De esta manera SEDATU, que cuenta con la visiéon
necesaria en materia de ordenamiento territorial, debe promover la estandarizacion técnica, juridica y administrativa con el
objetivo de producir informacion homologada. Después de homologar la informacién ya existente, entonces se puede hablar

de un sistema Unico y centralizado.

2) Crear un sistema Unico y centralizado de informacidn geoespacial. Por un lado, el SCINCE de INEGI constituye una buena
base de disefio para el nuevo sistema, y ya cuenta con todos los datos sociodemograficos relevantes. Por otro lado, el SIG 3.0 de
CONAVI también tiene buena informacion y una visién clara en cuanto a urbanismo, pero le falta la integracion técnica para que
la informacion esté accesible y actualizada. Ambos podrian trabajarse como entes unificadores, bajo la batuta de SEDATU, para
que poco a poco se vayan incluyendo nuevos temas faltantes, como los ambientales y de riesgos.

3) Agregar el caracter obligatorio ala recoleccién, la organizaciony el uso de informacion geoespacial de manera homologada.
La obligatoriedad forzaria a todos los érdenes del gobierno y a todas las dependencias que inciden en el desarrollo urbano a
suplir con informacion a dicho nuevo sistema. Con esto se podria agilizar el proceso de captacion y analisis de informacion para

una buena vinculacién con todos los actores relacionados con el proceso de densificacion urbana.
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Condicién 4

Coordinar entre 6rdenes del gobiermno, instituciones de
desarrollo urbano y regiones geopoliticas

Es imperante establecer sistemas, métodos e instituciones de coordinacion para tomar decisiones informadas en conjunto.

1)

Establecer la obligatoriedad de la coordinacion entre distintos érdenes de gobierno. Contemplar dentro de la LGAH el

caracter obligatorio para la implementacion de sistemas de coordinaciéon entre los gobiernos municipales, estatales y federal.

Homologarlasleyesy reglamentos de las diferentes instituciones dedicadas al desarrollo urbano. Para mejorar la coordinacion
en la planeacion urbana es fundamental que las instituciones encargadas de la misma esten coordinadas y unifiquen sus

objetivos con claridad.

Establecer la figura de Zona Metropolitana a nivel constitucional y definir sus poderes y limitantes claramente. Es imperante
esta accion para poder generar una vision amplia y completa de toda las Zonas Metropolitanas de las ciudades. De esta forma,
los municipios tendrfan la obligacion constitucional de coordinarse y trabajar en conjunto; no solamente para la asignacion
de recursos, sino para cuestiones de planeacion vy, sobre todo, de seguimiento, de forma tal que los procesos de densificacion
sean exitosos. Estas Zonas Metropolitanas requeririan un esquema de gobernabilidad bien disefiado y que incluya, por ejemplo,
Consejos Metropolitanos y sus comisiones respectivas. Aunque esto ya existe en algunas ciudades, no estd implementado
en todas. Ademas, aun donde existe, sélo tiene caracter de buena voluntad. Se requiere obligatoriedad de la gobernanza
metropolitana para que haya incentivos verdaderos para colaborar.

Condicién 5
Promover la participacion publica en el desarrollo urbano

Si pretenden promover la densificacion y el desarrollo urbano sustentable, los gobiernos de todos los dmbitos deben seguir trabajando

para profundizar los lazos con los ciudadanos mediante una participacion publica de alta calidad.

1)

En el orden federal, el gobierno puede desarrollar una Ley de Participacién Ciudadana. Esta nueva ley destacarfa el
compromiso del gobierno en la materia. Ademas serviria como un marco legal para que los estados y los municipios mejoren
sus propias legislaciones. Para promover la adopcion de este marco, las autoridades federales podran agregar mas incentivos al
Ramo 33, aumentando el financiamiento para que las autoridades de los otros érdenes de gobierno cumplan con los objetivos

de la participacion publica.

Losestados y municipios deberan mejorar sus leyesy reglamentos de participacion. Estas leyes deberan reformarse paraincluir
mejores mecanismos de participacion publica basados en las buenas practicas comprobadas en México e internacionalmente.

Estas leyes tendrfan que incluir instrucciones claras para la implementacion y el monitoreo de las metas de participacion publica.



Condicién 6
Responder a la informalidad y los asentamientos irregulares

La alta prevalencia de los asentamientos irregulares genera altos costos para los residentes, el gobierno y las ciudades en su totalidad.
Con el fin de promover la densificacion exitosa, las autoridades deben desarrollar estrategias solidas e innovadoras para mejorar las

condiciones en los asentamientos irregulares que ya existen y prevenir el crecimiento de nuevas zonas irregulares.

1) Disefary poner en marcha un Programa de Regularizacién Urbana a nivel nacional a cargo de SEDATU. Un buen programa
federal en la materia deberfa incluir los siguientes elementos de disefo:

a. Otorgar recursos financieros a las instancias estatales o municipales de regularizaciéon para ayudar a cubrir el costo de
adquisiciony trdmites de regularizacion de terrenos ocupados de forma irregular. Ello les permitiria remontar los obstaculos
financieros que hoy enfrentan.

b. Condicionar lo anterior a:

La entrega previa de informacion, por parte del municipio, de todas las zonas irregulares existentes en su demarcacion
(incluyendo su ubicacion; estatus juridico; de trdmites de fraccionamiento y factibilidad de servicio; nimero de familias

residentes, etc.) en un sistema informético georreferenciado.

ii. Laaceptacion explicita, por escrito y con la aprobacion de cabildo, de no solicitar futuros recursos federales para la

regularizacion de zonas no incluidas en el punto anterior.

ii. Laimplementacion de un sistema de transferencia de propiedad y dominio a los ocupantes de los asentamientos
irregulares, mediante pagos a plazo y tasas de interés bajas (o nulas), que de seguimiento puntual y brinden incentivos
al pago oportuno. Ello permitirfa la recuperacion de la inversion para destinar ésta a la regularizacion de otras zonas

existentes.

iv. Laimplementacion de un programa simultdneo de venta de lotes servidos, que permita atender las necesidades que
dieron origen a la ocupacion irregular de predios.

2) Crear programas e incentivos para ofrecer vivienda asequible en zonas intraurbanas. Se requiere de programas efectivos de
financiamiento para que la poblacién de bajos ingresos tenga accesos a vivienda, con enfoque en los nucleos de las ciudades
dentro de los programas de densificacion.
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Condiciéon 7
Fomentar el liderazgo urbano con vision a largo plazo

La creacion de SEDATU representa un importante avance hacia el liderazgo nacional para dirigir la densificacion. No obstante, la Secretaria

puede y debe ofrecer sugerencias de manera mas contundente. Debe desarrollar herramientas para incentivar la implementacion
exitosa de estrategias de densificacion, usando los recursos federales como la clave para dirigir la accién estatal y municipal. Si SEDATU

incrementara su peso, la consolidacion de los procesos para una densificacion sustentable serfa mucho mas fuerte y acertada.

1) Proveer mas recursos federales para SEDATU. Estos recursos fortalecerian el rol de SEDATU frente a otras instituciones federales.

También facilitarfan que la Secretaria expandiera su presencia local en todo el pafs.

2) Disefar los lineamientos para que los estados puedan planificar los programas de densificacién y monitorear su
implementacion a largo plazo. SEDATU puede jugar un rol importante en el disefio del modelo de legislacion vy asistir a los

gobiernos locales en su establecimiento.

3) SEDATU debe fortalecer sus vinculos con las autoridades locales asi como supervisar el proceso de densificacién. La SEDATU
debe tomar el rol de “consejero” para la toma de decisiones en materia de infraestructura y desarrollo de proyectos, sirviendo
como una instancia de gufa que pueda compartir conocimientos de otros ejemplos en el pafs e internacionales, y adaptarlos a
cada contexto diferente.



Conclusién

La densificacion urbana puede ser una herramienta poderosa de desarrollo econémico, social y ambiental,
siempre y cuando se cumplan ciertas condiciones para que se haga una densificacion inteligente. El enfoque
contrario puede tener consecuencias graves para la calidad de vida de los habitantes de las ciudades.

La buena planeacion, implementacion y sequimiento de la densificacion urbana en México requiere fomentar
un liderazgo urbano con visidn de largo plazo y con capacidad de juntar a todos los actores e instituciones
que inciden en el territorio urbano. Para liderar de manera perdurable, se requiere establecer un fuerte marco
normativo para valorar el poder social ante el privado y de manera efectiva, distinguir el derecho de propiedad
y el derecho de desarrollo inmobiliario. La coordinacién entre 6rdenes de gobierno, instituciones de
desarrollo urbano y regiones geopoliticas es clave para realizar los grandes planes de desarrollo del pais de
manera integral. No sélo debe haber coordinacion en temas programaticos, sino también en la organizacion
de la gran infraestructura de informacién necesaria. Por eso se debe consolidar y mantener un sistema de
informacion geoespacial integrado, accesible y actualizado para poder identificar dentro del territorio los
puntos focales a desarrollar y controlar la expansion urbana. Tal sistema facilitaria la obligaciéon de analizar la
capacidad de carga urbana para determinar el nivel 6ptimo de densidad y asi evitar una sobredensificacion
que genere percepciones y realidades de hacinamiento urbano. Pero no basta sélo un analisis técnico: hay
que complementarlo con la participacién publica en el desarrollo urbano para hacer la toma de decisiones
un proceso inclusivo, mejor informado y mas acorde con las prioridades y las necesidades de la ciudadania. Se
requiere la participacion de los habitantes, tanto de la ciudad formal como de la ciudad informal: una buena
densificaciéon no puede omitir responder a la informalidad y los asentamientos irregulares.

Son siete condiciones fundamentales e inseparables. Es una gufa dificil de seguir, pero no imposible. Es
necesaria la voluntad del gobierno y la apertura de la sociedad para establecer un objetivo en comun para
que las ciudades mexicanas sean cada vez un mejor ejemplo de la densificacion urbana inteligente.
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Siglas

AGEB Area Geoestadistica Base

BM Banco Mundial

CENAPRED Centro Nacional de Prevencion de Desastres

CFE Comision Federal de Electricidad

CONAGUA Comision Nacional del Agua

CONAPO Consejo Nacional de Poblacion

CONAVI Comision Nacional de Vivienda

CORETT Comision para la Regularizacion de la Tenencia de la Tierra
DF Distrito Federal

ESDIG Espacio Digital Geografico

FONHAPO Fondo Nacional de Habitaciones Populares

FOVISSSTE Fondo de la Vivienda del Instituto de Seguridad y Servicios Sociales de los Trabajadores del Estado
GDF Gobierno del Distrito Federal

IMSS Instituto Mexicano del Seguro Social

INEGI Instituto Nacional de Estadistica y Geograffa

INFONAVIT Instituto del Fondo Nacional de la Vivienda para los Trabajadores
LCF Ley de Coordinacion Fiscal

LGAH Ley General de Asentamientos Humanos

LGEEPA Ley General del Equilibrio Ecoldgico y Proteccion al Ambiente
Lv Ley de Vivienda

OCDE Organizacion para la Cooperacién y el Desarrollo Econémicos
ONU Organizacion de las Naciones Unidas

ONU-HABITAT  Programa de las Naciones Unidas para los Asentamientos Humanos

PDU Plan de Desarrollo Urbano

PND Plan Nacional de Desarrollo

PNDU Programa Nacional de Desarrollo Urbano

PNV Programa Nacional de Vivienda

PROCURHA Programa de Consolidacion Urbana y Rehabilitacion Habitacional
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PROMARNAT
RAN
RENARET
RPP

RUV
SCINCE
SCT
SEDATU
SEDESOL
SEDUVI
SEMARNAT
SEP

SHCP

SHF

SIGUV
SNIARN
SNIEG

ZMVM

Programa Sectorial de Medio Ambiente y Recursos Naturales
Registro Agrario Nacional

Registro Nacional de Reservas Territoriales

Registro Publico de la Propiedad

Registro Unico de Vivienda

Sistema para la Consulta de Informacién Censal

Secretarfa de Comunicaciones y Transportes

Secretarfa De Desarrollo Agrario Territorial y Urbano

Secretaria de Desarrollo Social

Secretarfa de Desarrollo Urbano y Vivienda (Gobierno del Distrito Federal)
Secretaria de Medio Ambiente y Recursos Naturales

Secretaria de Educacién Publica

Secretarfa de Hacienda y Crédito Publico

Sociedad Hipotecaria Federal

Sistema de Informaciopn Geoestadistica Urbana y de Vivienda
Sistema Nacional de Informacion Ambiental y Recursos Naturales
Sistema Nacional de Informacion Estadisticay Geogréfica

Zona Metropolitana del Valle de México
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Planes y programas

Plan Nacional de Desarrollo 2013-2014.

Programa Nacional de Desarrollo Urbano 2014 - 2018.

Programa Nacional de Vivienda 2014 - 2018.

Programa Sectorial de Medio Ambiente y Recursos Naturales 2013-2018.

Programa General de Desarrollo del Distrito Federal 2000-2006.

Leyes

Federales:

Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos

Ley General de Cambio Climatico, 2012.

Ley de Coordinacion Fiscal, 2014.

Ley de Desarrollo Social, 2013.

Ley de Vivienda, 2014.

Ley General de Asentamientos Humanos, 2014.

Ley General del Equilibrio Ecoldgico y la Proteccion al Ambiente, 2014.
Ley de Planeacion, 2012.

Ley del Sistema Nacional de Informacion Estadistica y Geografica, 2008.

Aguascalientes:
Cdédigo Urbano para el Estado de Aguascalientes, 2007.
Ley Municipal Para el Estado de Aguascalientes, 2008.

Ley de Participacion Ciudadana del Estado de Aguascalientes, 2008.

Baja California:

Ley de Desarrollo Urbano del Estado de Baja California, 2003.

Ley de Edificaciones del Estado de Baja California, 2000.

Ley de Participacion Ciudadana del Estado de Baja California, 2001.

Baja California Sur:
Ley de Desarrollo Urbano para el Estado de Baja California Sur, 2006.

Ley de Participacion Ciudadana del Estado de Baja California Sur, 2000.

Campeche:

Ley de Asentamientos Humanos del Estado de Campeche,1993.
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Ley de Vivienda del Estado de Campeche, 2011.
Ley Organica de los Municipios del Estado de Campeche, 2011.

Chiapas:
Ley de Desarrollo Urbano del Estado de Chiapas, 2013.

Ley de Participacion Social Para el Estado de Chiapas, 2011.

Chihuahua:

Ley de Desarrollo Urbano Sostenible del Estado de Chihuahua, 2013.

Ley de Participacion Ciudadana para el Estado de Coahuila de Zaragoza, 2001.
Ley de Vivienda del Estado de Chihuahua, 2013.

Coahuila:
Ley de Asentamientos Humanos y Desarrollo Urbano del Estado de Coahuila de Zaragoza, 2014.

Ley de Vivienda para el Estado de Coahuila de Zaragoza, 2012.

Colima:

Ley de Asentamientos Humanos del Estado de Colima, 2014.

Ley de Condominios, Reglamentaria del articulo 947 del Cédigo Civil, 2004.
Ley de Participacion Ciudadana del Estado de Colima, 1999.

Ley de Vivienda para el Estado de Colima, 2014.

Ley de Zonas Metropolitanas del Estado de Colima, 2006.

Distrito Federal:

Estatuto de Gobierno del Distrito Federal, 2013.

Ley de Desarrollo Metropolitano para el Distrito Federal, 2008.
Ley de Desarrollo Urbano del Distrito Federal, 2014.

Ley de Participacion Ciudadana del Distrito Federal, 2007.

Ley de Procedimiento Administrativo del Distrito Federal, 2012.
Ley de Vivienda del Distrito Federal, 2010.

Norma 26 para impulsar y facilitar la construccion de vivienda de interés social y popular en suelo urbano, 2010.

Durango:

Ley General de Desarrollo Urbano para el Estado de Durango, 2014.
Ley de Participacion Ciudadana para el Estado de Durango, 2008.
Ley de Vivienda del Estado de Durango, 2012.
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Estado de México:
Ley de Asentamientos Humanos del Estado de México, 1997.

Ley de Vivienda del Estado de México, 2011.

Guanajuato:
Codigo Territorial para el Estado y los Municipios de Guanajuato, 2013.

Ley de Participacion Ciudadana para el Estado de Guanajuato, 2002.

Guerrero:

Ley de Desarrollo Urbano del Estado de Guerrero, 2005.

Ley de Participacion Ciudadana del Estado Libre y Soberano de Guerrero, 2008.
Ley de Vivienda Social del Estado de Guerrero, 2004.

Hidalgo:

Ley de Coordinacion para el Desarrollo Metropolitano del Estado de Hidalgo, 2009.
Ley de Vivienda del Estado de Hidalgo, 2013.

Ley Orgdnica Municipal del Estado de Hidalgo, 2013.

Jalisco:

Cadigo Urbano para el Estado de Jalisco, 2014.

Ley de Participacion Ciudadana para el Estado de Jalisco, 1998.

Ley de Vivienda del Estado de Jalisco, 2014.

Reglamento Estatal de Zonificacién, 2003.

Michoacdn:
Cddigo de Desarrollo Urbano del Estado de Michoacan de Ocampo, 2013.

Ley Reglamentaria de Participacion Ciudadana para el Estado de Michoacan de Ocampo, 2012.

Morelos:

Ley de Coordinacion para el Desarrollo Metropolitano del Estado de Morelos, 2011.
Ley de Participacion Ciudadana del Estado de Morelos, 2012.

Ley de Vivienda del Estado Libre y Soberano de Morelos, 2013.

Nayarit

Ley de Asentamientos Humanos y Desarrollo Urbano para el Estado de Nayarit, 2013.
Ley de Participacion Ciudadana del Estado de Nayarit, 2012.

Ley de Vivienda para el Estado de Nayarit, 2009.
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Nuevo Ledn:

Ley de Desarrollo Urbano del Estado de Nuevo Ledn, 2012.

Oaxaca:

Ley de Coordinacion para el Desarrollo Metropolitano Sustentable del Estado de Oaxaca
Ley de Desarrollo Urbano para el Estado de Oaxaca, 2005.

Ley de Participacion Ciudadana para el Estado de Oaxaca.

Ley de Vivienda para el Estado de Oaxaca, 2009.

Puebla:

Ley de Construcciones del Estado de Puebla, 1935.

Ley de Desarrollo Urbano Sustentable del Estado de Puebla, 2003.

Ley de Fraccionamientos y Acciones Urbanisticas del Estado de Puebla, 2004.

Ley de Vivienda para el Estado de Puebla, 2009.

Querétaro:

Cdédigo Urbano del Estado de Querétaro, 2012.

Quintana Roo:

Ley de Asentamientos Humanos del Estado de Quintana Roo, 2012.
Ley de Fraccionamientos del Estado de Quintana Roo, 2011.

Ley de los Municipios del Estado de Quintana Roo, 2014.

Ley de Participacion Ciudadana del Estado de Quintana Roo, 2005.
Ley de Vivienda del Estado de Quintana Roo, 2011.

San Luis Potosi:
Ley de Desarrollo Urbano del Estado del Estado de San Luis Potosi, 2013.
Ley de Fomento a la Vivienda del Estado de San Luis Potosi, 2004.

Ley de Referéndum y Plebiscito para el Estado de San Luis Potosf, 2008.

Sinaloa:

Ley de Desarrollo Urbano del Estado de Sinaloa, 2013.

Sonora:

Ley de Ordenamiento Territorial y Desarrollo Urbano del Estado de Sonora, 2013.
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Ley de Participacion Ciudadana del Estado de Sonora, 2011.

Ley de Vivienda para el Estado de Sonora, 2011.

Tabasco:
Ley de Ordenamiento Sustentable del Territorio del Estado de Tabasco, 2011.
Ley de Participacion Ciudadana del Estado de Tabasco, 2007.

Ley de Vivienda para el Estado de Tabasco, 2011.

Tamaulipas:

Ley de Derechos de Cooperacion para la Ejecucion de Obras de Interés Publico, 1976.
Ley para el Desarrollo Urbano del Estado de Tamaulipas, 2014.

Ley de Participacion Ciudadana del Estado, 2006

Ley de Vivienda para el Estado de Tamaulipas, 2013.

Tlaxcala:

Ley de la Construccion del Estado de Tlaxcala, 2001.

Ley Municipal del Estado de Tlaxcala, 2007.

Ley de Ordenamiento Territorial para el Estado de Tlaxcala, 2004.
Ley de Consulta Ciudadana para el Estado de Tlaxcala, 2009.

Ley de Vivienda del Estado de Tlaxcala, 2010.

Veracruz:

Ley de Desarrollo Regional y Urbano del Estado de Veracruz de Ignacio de la Llave, 2007.

Yucatdn:

Ley de Asentamientos Humanos del Estado de Yucatan, 1995.

Ley de Desarrollos Inmobiliarios del Estado de Yucatan, 2010.

Ley de Fraccionamiento del Estado de Yucatén, 1985.

Ley de Participacion Ciudadana que Regula el Plebiscito, Referéndum y la Iniciativa Popular en el Estado de Yucatén, 2007.

Ley de Vivienda del Estado de Yucatan, 2011.

Zacatecas:
Codigo Urbano del Estado de Zacatecas, 2013.
Ley de Desarrollo Metropolitano del Estado de Zacatecas, 2010.

Ley de Participacion Ciudadana del Estado de Zacatecas, 2001.



Anexo 1. Ventajas y desventajas de la densificacién urbana

Esta tabla se adapta de Boyko, C. T, & R. Cooper. “Clarifying and re-conceptualising density. Progress in Planning, 76(1) (2011): 1-61.

Movilidad

Ventajas

Mejora la accesibilidad de la
ciudad, ya que la poblacion
reside mas cerca de donde

trabaja, estudia, consume y

juega.

Hace el transporte publico méas
viable y eficiente.

Crea mejores condiciones de
salud publica, al hacer la ciudad
mas caminable y mas amigable
para el uso de bicicletas.

Disminuye el nimero y la
distancia de los viajes realizados
en vehiculos motorizados.

Hace eficiente el uso de
estacionamientos compartidos
en zonas de uso mixto.

Referencias

Alexander y Tomalty (2002), Burton (2000), Churchman (1999), City
of Vancouver (2008), DETR (1998), Gordon (1997), Holden y Norland
(2005), Llewelyn-Davies (1998), Mayor of London (2008), LSE (2006),
National House-Building Council (2007), Urban Task Force (1999),
Williams et al. (2000), Willis et al. (2001), Woodhull (1992)

Berridge Lewinberg Greenberg Ltd. (1991), Breheny (1996), Churchman
etal. (1996), City of Vancouver (2008), De Roo y Miller (2000), DETR
(1998), Haughey (2005), Hillman (1996), Holden y Norland (2005),
Llewelyn- Davies (1998), Mayor of London (2008); New York City
Planning Commission (1993), Newman y Kenworthy (1989), Portnov y
Errell (2001), Regional Municipality of York (1994), Reid (1986), Owens
(1992), Rydin (1992), Stenhouse (1992), Urban Task Force (1999),
Williams et al. (2000)

Alexander y Tomalty (2002), City of Vancouver (2008), DETR (1998),
Owens (1992), Stenhouse (1992)

Bannister (1992), Bartholomew (2007), Berridge Lewinberg Greenberg
Ltd. (1991), Haughey (2005), Kamal-Chaoui y Robert (2009);
Stenhouse (1992), Stone et al. (2007), Woodhull (1992)

Haughey (2005)

Uso de Suelo

Desventajas

Aumenta el trafico y
congestionamiento
vehicular.

Genera congestion
peatonal.

Crea congestion
en los sistemas de
transporte publico.

Crea problemas de
estacionamiento,
ocasionando pérdida
de tiempo y aumento
de costos.

‘ Referencias

Breheny (1992b), De Roo

y Miller (2000), DETR

(1998), Jenks et al. (1996),
Llewelyn-Davies (1998), Rydin
(1992), Troy (1996), citado en
Churchman (1999), Williams
etal.(2000)

Roberts (1978), citado en
Churchman (1999), Ruback y
Pandey (1992)

Roberts (1978), citado en
Churchman (1999), Ruback y
Pandey (1992)

Mullins (1995), citado
en Churchman (1999),
Rapoport (1977)

Ventajas

Intensifica el uso de suelo
urbano.

Hace mejor uso de la
infraestructura de servicios
publicos ya instalada.

Incentiva la zonificacién de usos
mixtos.

El uso de recursos naturales es
mas eficiente.

Referencias

Manshaden y de Schmidt (1992), Martin County (1994)

Alexander y Tomalty (2002), Breheny (1992b), City of Vancouver
(2008), DETR (1998), Haughey (2005), Kamal-Chaoui'y Robert (2009),
Mayor of London (2008), Urban Task Force (1999)

Alexander y Tomalty (2002), Mayor of London (2008), Stenhouse
(1992), citado en Churchman (1999)

Alexander y Tomalty (2002), Breheny (1992b), City of Vancouver
(2008), DETR (1998), Haughey (2005), Kamal-Chaoui y Robert (2009),
Mayor of London (2008),Urban Task Force (1999)

Desventajas
Limita el espacio
publico abierto; mas
gente utiliza el mismo
espacio.

Limita el espacio
para recreacion,
mayor Uso provoca
degeneracion de los
espacios.

Limita las opciones
para la ubicacion

de nuevos edificios,
aumentando el precio
del suelo.

Reduce la capacidad
de absorcion
pluvial, provocando
inundaciones.

‘ Referencias

Breheny (1992b), De Roo
y Miller (2000), Simon y
Wekerle (1987)

Cheshire y Sheppard (2002),
citado en LSE (2006), DETR
(1998)

Hitchcock (1994)

Troy (1996)
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Ventajas

Reduce la presion para urbanizar
reservas ecologicas y agricolas.

Hace que los habitantes valoren y
cuiden mas a los espacios verdes
intraurbanos.

Ventajas

Reduce las emisiones de
combustibles fosiles y la huella
de carbono de la ciudad

Reduce el consumo de agua per
capita.

Reduce el consumo de energfa
per capita.

Facilita la innovacién de
arquitectura “verde’”.

Crea economia de escala para los
avances tecnoldgicos y el uso de
nuevos productos de transporte

sustentables.

Ventajas

Reduce segregacion y exclusion
social.

Aumenta el capital social y la
cohesion social.

Mejora el acceso a la vivienda
asequible, especialmente para
jovenes y adultos mayores.

Uso de Suelo

Referencias

Alexander y Tomalty (2002), Alterman (1997), Berridge Lewinberg
Greenberg Ltd. (1991), citado en Churchman (1999), Burton y Matson
(1996), City of Newcastle upon Tyne (1993), citado en Churchman
(1999), City of Vancouver (2008), DETR (1998), Lehman and Associates
(1995), citado en Churchman (1999), Portnov y Errell (2001), Williams
etal. (2000)

LSE (2006)

Referencias

Alexandery Tomalty (2002), Burton (2000), Churchman (1999), City of
Vancouver (2008), DETR (1998), Gordon (1997), Holden y Norland (2005),
Kamal-Chaouiy Robert (2009), Llewelyn- Davies (1998), LSE (2006),
Mayor of London (2008), National House- Building Council (2007),
Urban Task Force (1999), Williams et al. (2000), Willis, Turner, y Bateman
(2001); Woodhull (1992)

Alexander y Tomalty (2002), Anderson, Kanaroglou y Miller (1996),
Breheny (1992b), Broberg y Kytta " (2010); City of Newcastle upon Tyne
(1993), cited in Churchman (1999), City of Vancouver (2008), DETR
(1998), DoE (1994), ECOTEC (1993), Holden y Norland (2005), Newman
y Kenworthy (1989, 1991), Owens (1992), Regional Municipality of
York (1994), Stenhouse (1992), ambos citados en Churchman (1999)

Alexander y Tomalty (2002), Anderson, Kanaroglou y Miller (1996),
Breheny (1992b), Broberg y Kytta™ (2010); City of Newcastle upon Tyne
(1993), cited in Churchman (1999), City of Vancouver (2008), DETR
(1998), Dok (1994), ECOTEC (1993), Holden y Norland (2005), Newman
y Kenworthy (1989, 1991), Owens (1992), Regional Municipality of
York (1994), Stenhouse (1992), ambos citados en Churchman (1999)

Alexander y Tomalty (2002), Anderson, Kanaroglou y Miller (1996),
Breheny (1992b), Broberg y Kytta™ (2010); City of Newcastle upon Tyne
(1993), cited in Churchman (1999), City of Vancouver (2008), DETR
(1998), DoE (1994), ECOTEC (1993), Holden y Norland (2005), Newman
y Kenworthy (1989, 1991), Owens (1992), Regional Municipality of
York (1994), Stenhouse (1992), ambos citados en Churchman (1999)

Broberg y Kytta™ (2010), Owens (1992)

Equidad Social

Referencias

Churchman y Ginsberg (1984), Granovetter (1973), Lehman and
Associates (1995), citado en Churchman (1999), LSE (2006), National
House-Building Council (2007), Roberts (1978)

Churchman y Ginsberg (1984), Granovetter (1973), Lehman y
Associates (1995), citado en Churchman (1999), LSE (2006), National
House-Building Council (2007), Roberts (1978), citado en Churchman
(1999)

Alexander y Tomalty (2002), Berridge Lewinberg Greenberg Ltd. (1991),
City of Newcastle upon Tyne (1993), ambos citados en Churchman
(1999), City of Vancouver (2008), DETR (1998), Downs (2001), citado
en Alexander y Tomalty (2002), Hitchcock (1994), Israel Ministry of the
Interior (1992), Martin County (1994), Regional Municipality of York
(1994)

Anexo 1. Ventajas y desventajas de la densificacion urbana

Desventajas

Desventajas
Exacerba la
contaminacion del
aire por reducir el
espacio para arboles y
arbustos que purifican
y refrescan el aire.

Usa mas energia
en la construccién
de edificios de alta
densidad.

Limita la posibilidad
de ciertos sistemas de
energia, como solar
pasivo.

Resta la capacidad
de manejar residuos
domeésticos .

Desventajas

Genera hacinamiento
de vivienda.

Provoca una
sensacion de pérdida
de privacidad.

Crea angustia
psicolégica,
sobrecarga cognitiva,
pérdida de control
personal y ansiedad.

Referencias

Sustentabilidad

Referencias

Breheny (1992b), De Roo y
Miller (2000), Troy (1996),
citado en Churchman
(1999), Williams et al. (2000)

LSE (2004), citado en LSE
(2006)

Owens (1992), Rydin (1992)

Troy (1996), citado en
Churchman (1999)

Referencias
DETR (1998)

De Roo y Miller (2000), DETR
(1998), McCarthy y Saegert
(1978), Troy (1996), ambos
citados en Churchman
(1999)

Baumy Paulus (1987), Evans
y Cohen (1987), Fleming et
al (1987), Jain (1987), Looy
Ong (1984)
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Ventajas
Crea comunidades diversas y
vitales con oportunidades para
interaccion creativa y social.
Mejora el acceso al equipamiento
urbano (escuelas, teatros,
tiendas) sin necesidad de
vehiculo particular.
Reduce la inseguridad al
aumentar la actividad peatonal
y crear un ambiente con “0jos en
la calle”

Ventajas

Atrae a comercio, turismo, y
desarrollo habitacional a zonas
urbanas.

Atrae servicios de salud,
educacién, cultura y recreacion
de alta calidad.

Promueve una masa critica para
apoyar el comercio local.

Mejora las oportunidades de
empleo.

Mejora la productividad y las
economfas de escala.

Invierte recursos en
equipamiento publico de mayor
calidad y capacidad.

Aumenta el valor de la
propiedad.

Equidad Social

Referencias

Cadman y Payne (1989), Churchman (1993), citado en Churchman
(1999), City of Vancouver (2008); National House-Building Council
(2007), van Vliet (1985), Wohlwill (1985)

Llewelyn-Davies (1998), Mayor of London (2008), Williams et al.
(2000),yWillis et al. (2001)

Haughey (2005)

Desarrollo Economico

Referencias

Audiracy Smith (1992), Churchman et al. (1996), Faludi y Van der Valk
(1994), all three citado en Churchman (1999), Jenks et al. (1996)

Audiracy Smith (1992), Churchman et al. (1996), Faludi y Van der Valk
(1994), todos citados en Churchman (1999), Jenks et al. (1996)

Haughey (2005), National House-Building Council (2007), New York
City Planning Commission (1993), citado en Churchman (1999)

Alexander (1993), Berridge Lewinberg Greenberg Ltd. (1991),
ambos citados en Churchman (1999), National House-Building
Council (2007), Frost y Dingle (1995), Troy (1995), ambos citados en
Churchman (1999)

LSE (2006)

City of Vancouver (2008), Hitchcock (1994)

Haughey (2005)
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Desventajas
Aumenta las molestias
provocadas por ruido
y luz artificial.

Desventajas

Cuesta mas construir y
mantener desarrollos
inmobiliarios de alta
densidad.

Aumenta el precio
relativo de la vivienda,
los bienes y servicios,
y el suelo.

Impacta
negativamente el
desarrollo econémico
de los areas rurales
colindantes.

Referencias

Hitchcock (1994)

Referencias

Alexander (1993), Ewing
(1997), Haughton y Hunter
(1994), Troy (1992,1996),
citado en Churchman (1999)

Alexander (1993), citado
en Churchman (1999); LSE
(2004), citado en LSE (2006)

Breheny (1992b)
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Anexo 2. Elementos y umbrales para la definicién de la capacidad de carga urbana

Esta tabla se encuentra dentro de la Guia para la Redensificacion Habitacional en la Ciudad Interior, publicada por la CONAVI en 2010. Para mas

informacién, consultar el documento original, disponible aqui: http://www.conorevi.org.mx/pdf/taller/Guia_para_la_Redensificacion.pdf.

Volimenes de captacién para identificar la capacidad del servicio y determinar su déficit o superdvit con base en la
norma de dotacion del centro de poblacidn, que se establece de acuerdo al clima en Its/hab/dia, capacidad de
tratamiento (potabilizacién) y de abastecimiento (existencia y capacidad de las redes), didmetros, presion de la red,
tanques de almacenamiento y la demanda del proyecto, de acuerdo al Reglamento de Construccion.

AGUA POTABLE

Capacidad de desalojo para las aguas residuales, considerando la pendiente, el tipo de suelo asi como la capacidad de

DRENAJEY tratamiento de aguas residuales. También es necesario calcular las aportaciones mdximas sobre el sistema de descargas
ALCANTARILLADO y confrontarlas con la capacidad instalada, para determinar su disponibilidad y las principales acciones a realizar, para
su correcto funcionamiento.

Capacidad de las subestaciones eléctricas existentes, localizacién de lineas de alta tensidn, derechos de via y restricciones,
a fin de delimitar las dreas servidas. Asimismo se deben conocer las caracteristicas de la instalacién, ubicacidn de
transformadores y tension del suministro para establecer la capacidad actual y la capacidad potencial y asi conocer la
disponibilidad de energia eléctrica para el desarrollo futuro del drea.

ENERGIA ELECTRICA

Jerarquia de las vialidades existentes, clasificdndolas a partir de su seccién, longitud, continuidad, zonas
urbanas que enlaza, volumenes de trdnsito, funcidn, restricciones de trdnsito y controles de acceso, sefialando
para cada via su sentido, seccién, nimero de carriles, pavimento, estado de conservacion y nivel de servicio,
RED VIAL a fin de diagnosticar su funcionamiento. Del limite de la capacidad de servicio dependerd la movilidad de las
personas y del abasto. Otro componente importante de la accesibilidad en la ciudad interior en los procesos
de redensificacion, es la disponibilidad de estacionamiento, cuya capacidad instalada es necesario conocer,
para prever el impacto que tendrd el crecimiento sobre este servicio.

Capacidad actual del equipamiento urbano, entendido como el conjunto de edificios y espacios predominantemente
de uso publico en donde se proporcionan a la poblacidn, servicios de bienestar social y de apoyo a las actividades
econémicas. Adicionalmente, es necesario estimar el incremento de la demanda de los servicios prestados, calcular el
volumen de poblacion esperada, y considerar la estructura de la poblacién por edad y sexo. Esto, con el propdsito de
valorar si serdn capaces de satisfacer la nueva demanda, o si se deben instalar nuevos equipamientos para ello.

EQUIPAMIENTO
URBANO




Anexo 3. Tramites necesarios para la tramitacion de licencias de urbanizacion y
edificacion en Zapopan, Jalisco

Esta tabla es de elaboracion propia, con la ayuda de Alfredo Segismundo Ramos Lépez. Se elabord en noviembre de 2014.

DOCUMENTO
O ACUERDO
EMITIDO POR

DOCUMENTO REQUERIDO AL AUTORIDAD RESPONSABLE DE SU OTORGAMIENTO O AUTORIZACION

N® SOLICITANTE DE LA LICENCIA

FUNDAMENTO

Municipal

| | LA AUTORIDAD |
PARA LA URBANIZACION

Escritura publica que acredite la
I | propiedad del predio, inscrita en el
Registro Publico de la Propiedad

Departamento de
Licencias de la Direccion
General de Obras Publicas

Visto bueno

Pago del impuesto predial al

Recibo de pago

2 ) de impuesto Tesoreria
corriente !

predial

3 Solicitud de certificado de no Certificado de Direccién de Catastro de
adeudo no adeudo la Tesoreria

Dictamen de Direccién de Control

4 Solicitud de dictamen de trazo, trazo, usos de la Edificacion de la

usos y destinos especificos y destinos Direccién General de

especificos Obras Publicas

Constancia de Sistema
Solicitud de constancia de viabilidad de Intermunicipal

5 viabilidad de dotacién de los dotacion de de los Servicios
servicios de agua potable 'y los servicios de de Agua Potable
alcantarillado agua potable y y Alcantarillado

alcantarillado (SIAPA)
Constancia de
Solicitud de constancia de ’ract\b\‘\\/dad de Slstema .
S iy dotacién de Intermunicipal
factibilidad de dotacion de los . o
. los servicios de de los Servicios
6 | servicios de agua potable y
) ) ) agua potabley de Agua Potable
alcantarillado y lineamientos de . ;
ovecto alcantarillado y y Alcantarillado
proy lineamientos de (SIAPA)
proyecto
Constancia de
Solicitud de constancia de fac“b‘“d?‘,j o
- ., de dotacién Comisién Federal
factibilidad de dotacion del . o

7 . PR del servicio de de Electricidad
servicio de energia eléctrica y PP
: ) energfa eléctrica (CFE)
lineamientos de proyecto )

y lineamientos
de proyecto
Codigo Urbano
8 | Diligencias de apeo y deslinde para el Estado de
Jalisco
Secretaria
de
Movilidad,
por SCT, cuando el
convenio | proyecto produce Cédigo Urbano
9 | Estudio de impacto al transito Aprobacion porel queel | unimpacto al para el Estado de
municipio | trdnsito en alguna Jalisco
le delega vialidad federal
esta
atribucion
municipal
Reglamento de
Estudio de impacto ambiental, . Proteccion al
. ) - - Direccién General de ) )

10 | preventivo o manifestacion de Aprobacion . Medio Ambiente y
: ) Ecologia G .
impacto ambiental Equilibrio Ecoldgico

de Zapopan
Secretaria
Estudio de impacto ambiental, dE/M.Ed/O Leygs.ra.ra/de .
) - - Ambiente y Equilibrio Ecoldgico

11 | preventivo o manifestacién de Aprobacion I -
: . Desarrollo y Proteccion al
impacto ambiental o

Territorial Ambiente
(SEMADET)
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Anexo 3. Tramites necesarios para la tramitacion de licencias de urbanizacion y
edificacion en Zapopan, Jalisco

Trdmites necesarios para la tramitacion de licencias de urbanizacion y edificacién en Zapopa, Jalisco, a noviembre de 2014.

DOCUMENTO

O ACUERDO

EMITIDO POR
LA AUTORIDAD ‘

DOCUMENTO REQUERIDO AL AUTORIDAD RESPONSABLE DE SU OTORGAMIENTO O AUTORIZACION

SOLICITANTE DE LA LICENCIA

o

FUNDAMENTO

Intermunicipal | Estatal Federal ‘ Judicial ‘

Municipal

20

22

23

Estudio de impacto ambiental,
preventivo o manifestacion de
impacto ambiental

Estudio de impacto urbano
ambiental

Proyecto de integracion vial a la
estructura urbana de la zona

Proyecto de vialidades

Proyecto de agua, alcantarillado y
desalojo de agua pluvial

Proyecto de electrificacion

Proyecto de pavimentos

Proyecto de alumbrado publico

Proyecto de lotificacion y
restricciones (alineamientos)

Proyecto de nomenclatura y
numeros oficiales

Proyecto de éreas de cesion para
destinos y su equipgmiento

Proyecto definitivo de
urbanizacion

Aprobacion

Aprobacion

Aprobacion

Aprobacion

Aprobacion

Aprobacion

Aprobacion

Aprobacion

Aprobacion

Aprobacion

Aprobacion

Aprobacion

Direccién de Planeacion y
Ordenamiento Territorial
de la Direccién General de
Obras Publicas

Direccion de Planeacion y
Ordenamiento Territorial
de la Direccidn General de
Obras Publicas

Direccion de Planeacion y
Ordenamiento Territorial
de la Direccidn General de
Obras Publicas

Direccién de Pavimentos
de la Direccién General de
Obras Publicas

Direccién de Alumbrado
Publico de la Direccién
General de Servicios
Generales

Direccién de Planeacidn y
Ordenamiento Territorial
de la Direccidn General de
Obras Publicas

Departamento de
Nomenclatura de la
Direccién General de
Obras Publicas

Direccién de Planeacion y
Ordenamiento Territorial
de la Direccidn General de
Obras Publicas

Direccién de Planeacion y
Ordenamiento Territorial
de la Direccidn General de
Obras Publicas

Sistema
Intermunicipal
de los Servicios
de Agua Potable
y Alcantarillado
(SIAPA)

SEMARNAT,
cuando se
presuponga
unimpacto
ambiental
directoen el
aprovechamiento
de los recursos
forestales, de

vida silvestre,
vegetacion
forestal o que
por sumagnitud
deba ser evaluado
porella

Comisién Federal
de Electricidad
(CFE)

Oficio
PFPA/21.5/2C.12.
5/724/10-000580

del 7 de enero de
2010

Cédigo Urbano
para el Estado de
Jalisco

Cédigo Urbano
para el Estado de
Jalisco

Cddigo Urbano
para el Estado de
Jalisco

Cddigo Urbano
para el Estado de
Jalisco

Cddigo Urbano
para el Estado de
Jalisco

Cddigo Urbano
para el Estado de
Jalisco

Cddigo Urbano
para el Estado de
Jalisco



Anexo 3. Tramites necesarios para la tramitacion de licencias de urbanizacion y
edificacion en Zapopan, Jalisco

Tramites necesarios para la tramitacion de licencias de urbanizacion y edificacién en Zapopa, Jalisco, a noviembre de 2014,

NO

24

25

26

27

28

29

DOCUMENTO REQUERIDO AL
SOLICITANTE DE LA LICENCIA

Solicitud de licencia de
urbanizacién

Terminacion del equipamiento de
las dreas de cesién y solicitud de su
recepcion

Terminacion de las obras de
urbanizacion, solicitud de su
recepcion y fianza de garantia de
reparacion de vicio ocultos

Solicitud de inscripcion de los lotes
resultantes

Solicitud de apertura de cuentas
catastrales de los lotes resultantes

Solicitud de apertura de cuentas
de los lotes resultantes

PARA LA EDIFICACION

30

32

33

34

35

36

37

Escritura publica que acredite la
propiedad del lote, inscrita en el
Registro Publico de la Propiedad

Pago del impuesto predial al
corriente

Solicitud de certificado de no
adeudo

Pago de los servicios de agua y
drenaje al corriente

Solicitud de alineamiento y
numero oficial

Proyecto de edificaciéon

Solicitud de licencia de edificacion

Terminacion de la construccion
y solicitud de certificado de
habitabilidad

DOCUMENTO
O ACUERDO
EMITIDO POR

| LA AUTORIDAD |

Licencia de
urbanizacion

Escritura publica
de transmision
de dreas de
cesion

Acta de
recepcion

de obras de
urbanizacion

Inscripcion
de cada lote
resultante

Apertura de la
cuenta catastral
de cada lote
resultante

Apertura de la
cuenta de cada
lote resultante

Visto bueno

Recibo de pago
de impuesto
predial
Certificado de
no adeudo

Recibo de
pago de aguay
drenaje

Alineamientoy
numero oficial

Visto bueno

Licencia de
edificacion

Certificado de
habitabilidad
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AUTORIDAD RESPONSABLE DE SU OTORGAMIENTO O AUTORIZACION

Municipal

Departamento de
Licencias de la Direccion
General de Obras Publicas

Direccién General de
Obras Publicas

Direccidn General de
Obras Publicas

Direccién de Catastro de
la Tesoreria

Sistema
Intermunicipal
de los Servicios
de Agua Potable
y Alcantarillado
(SIAPA)

Departamento de
Licencias de la Direccion
General de Obras Publicas

Tesoreria

Direccidn de Catastro de
la Tesoreria

Sistema
Intermunicipal
de los Servicios
de Agua Potable
y Alcantarillado
(SIAPA)

Departamento de
Licencias de la Direccion
General de Obras Publicas

Departamento de
Licencias de la Direccion
General de Obras Publicas

Departamento de
Licencias de la Direccion
General de Obras Publicas

Intermunicipal

Estatal

Registro
Publico
dela
Propiedad

FUNDAMENTO

Cédigo Urbano
para el Estado de
Jalisco

Cédigo Urbano
para el Estado de
Jalisco

Cédigo Urbano
para el Estado de
Jalisco

Reglamento de
Construcciones
del Municipio de
Zapopan

Reglamento de
Construcciones
del Municipio de
Zapopan
Reglamento de
Construcciones
del Municipio de
Zapopan
Reglamento de
Construcciones
del Municipio de
Zapopan
Reglamento de
Construcciones
del Municipio de
Zapopan
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FUNDACIGN

Implementacion, Disefio,
Evaluacién y Andlisis de Politicas Publicas







